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Nel  pubblicare  un  riassunto  della  grande  e  classica  opera 
di  Lorenzo  Stein  sulla  Scienza  della  pubblica  amministrazione, 
ristósunto   che  ne  riproduce  tutta  la  parte  sostanziale,  quella 
c^e  agli  Italiani  giova  conoscere  e  studiare,  stimo  utile  pre- 
mettere alcune  considerazioni  sull'origine  e  lo  sviluppo  di  questa 
s^-ienza,  sulle  sue  relazioni  e  i  suoi  limiti,  sul  concetto  che  si 
ha  di  essa  in  Italia,  dove  oramai  si  insegna  nelle  Universitìi 
ed  ha  dato  occasione  a  scritti,  per  quanto  neanche  lontana- 
mente paragonabili  a  quelli  del  venerato  maestro,  degni  tut- 
tavia dei  forti  ingegni  cui  si  debbono  e  della  patria.  Non  a  caso, 
u*f  solo  a  merito  di  alcuni  insegnanti  questa  scienza  riuscì  a  con- 
<eiaiire  in  Italia,  in  pochi  anni,  una  posizione  ufficiale,  che  essa 
t*  V»en  lungi  dall'avere  in  altri  Stati,  e  cultori  illustri,  come  si 
rercherebbero  invano  altrove,  fuori  della  Germania.  Quella  idea 
'iella  funzione  sociale  dello  Stato  moderno,  dei  suoi  uffici  e 
delle  sue  attribuzioni,  che  ne  è  l'obbietto  principale,  prima 
ancora  che  in  Germania,  aveva  avuto  in  Italia  difensori  auto- 
revoli e  convinti  propugnatori.  Essa  ritornò  tra  noi  sotto  stra- 
niere spoglie  solo  perciò,  che  troppo  facilmente  noi  dimenti - 
'hiamo  i  preziosi  insegnamenti  degli  avi  e  v'è  chi  preferisce 
far  credere  anche  a  se  medesimo  di  essersi  avviato 

per  un  bosco 

che  da  nessun  sentiero  era  segnato, 

quando  poteva  trovarvi  traccia  d'antiche  vie,  già  autorevol- 
mente battute.  Ed  infatti,  chi  tenga  conto  anche  solo  delle 
intuizioni  di  Griandomenico  Romagnosi,  non  può  davvero  afler- 

l.    B.  3.  P.  —   ^  Smtim.  —  Lo  Bcittua  dttt'ammmiMiranont . 
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mare,  che  la  scienza  deirAmministrazione  possa  dirsi  n 
Italia,  di  guisa  che  sia  per  noi  giuocoforza  far  capo  es 
mente  ai  concetti  della  scuola  tedesca  ^i). 

Ferdinando  Cavalli,  nei  suoi  studi  sugli  scrittori 
italiani,  segnala  non  poche  opere,  che  ben  potrebber 
versi  ai  precursori  di  cotesta  scienza  (2).  Poco  import 
nome  mancava,  se  incerti  ne  erano  i  confini;  è  fuor  di 
che  prima  della  invasione  delle  idee  francesi,  prima 
diritto  amministrativo  alla  francese  modificasse  anche  l 
idee  sullo  Stato  nei  suoi  rapporti  colla  società,  questi 
assai  più  somiglianti  ai  criteri  che  si  posero  poi  a  baj 
nuova  scienza.  E  non  erano  solo  studi  isolati  o  solita 
cubrazioni  scientifiche,  ma  insegnamenti  vigorosi  e  J 
basterebbe  a  nostra  gloria  quello  che  Giandomenico 
gnosi  dava  sin  dal  1814  neir Università  di  Pavia.  L'o 
lui,  sebbene  si  intitoli  Principii  fondamenta/ i  del  diritte 
.  nistratirOy  non  si  limita  solo  ad  esporre  i  principii  g 
ma  espone  una  vera  scienza  della  pubblica  amminist 
Egli  ne  divide  la  materia  in  cinque  parti  distinte:  1* 
lustrazione  pubblica  considerata  nella  sua  realtà  obi 
sia  in  rapporto  al  sovrano,  agli  amministrati  ed  ai 
narii,  sia  nel  suo  intemo  ordinamento;  2®  Amminisi 
pubblica  considerata  dal  lato  della  spesa,  nel  compie* 
matico  delle  forme  di  governo,  e  sotto  il  suo  aspetto 
3®  Amministrazione  pubblica  considerata  nel  suo  sogge 
è  lo  Stato,  cioè  prospetto  di  fatti  e  di  ordinamenti  della 
politica,  considerata  nel  suo  regime  gerarchico  e  nazi 
nelle  relazioni  giuridiche  dell'aggregato  sociale  guarda 
il  suo  aspetto  morale;  4®  civica  economia,  cioè  le  pi 
idee  dell'economia  civile,  che  servir  possono  alla  dottri 
pubblica  Amministrazione;  5*  competenza  di  giudicai 
contenziosi,  considerata  sotto  il  duplice  aspetto  del 
zioso  amministrativo  e  del  contenzioso  giudiziario  ( 
E  un  saggio  ammirabile  dell'ingegno  italico,  ed  ancl: 
Orlando  lo  reputa  "  il  primo  trattato  di  diritto  amn 
tivo,  che  abbia  una  vera  importanza  scientifica  ., ,  scritl 
tempo  cui  facevano  difetto  i  materiali,  le  più  rudimen^ 


(1)  Lo  notarono  già  Aqnbtti.  Gentile,  Prelezione  al  corso  di  scienza  di 
strazione,  Palermo  1885,  ed  altri. 

(2)  Nicola  Di  Donato,  L*uomo  di  Governo,  Venezia  1760;  Vogli  Ma 
Del  Governo  dei  popoli,  Modena  1791;  Giuseppe  Govoni  ,  La  scienza  de 
Milano;  ed  altri.  F.  Cavalli,  op.  cit.,  voi.  IV,  p.  8,  118,  146. 
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«lizioni  e  persino  la  giurisprudenza  di  cui  altri  potè  servirsi  di 
poi.  Mancavano  inoltre  tutte  le  condizioni  di  coltura  neces- 
sarie ad  un  vero  sviluppo  scientifico,  e  lo  stesso  mirabile  in- 
jiegno  dell'autore  contribuisce  troppe  volte  a  dare  una  eccessiva 
prevalenza  a  considerazioni  personali  e  subiettive  ^^\ 

Giovanni  Manna  vide  nello  Stato,  il  cui  scopo  e  la  conser- 
vazione del  diritto,  un  duplice  movimento,  mediante  il  quale 
si  raccoglie  la  forza  sociale  dalla  periferia  al  centro  e  dal 
centro  si  diffonde  alla  periferia.  La  forza  sociale  si  raccoglie 
prima  al  centro  per  formare  lo  Stato,  organo  del  diritto  e 
mezzo  del  consorzio  civile;  lo  Stato  in  seguito  se  ne  serve  per 
distribuirla  in  prò  della  massa  degli  individui,  che  ne  è  la  fonte 
originaria.  L'amministrazione  è  l'esercizio  del  potere  esecutivo 
e  giudiziario  ;  considerata  in  fatto  ed  in  diritto,  contiene  una 
serie  di  atti  governativi  e  di  funzioni,  per  il  doppio  suo  sviluppo 
conformemente  ai  principii  della  costituzione.  L'Amministra- 
zione è  di  Stato,  civile  o  contenziosa;  l'Amministrazione  di 
Stato  rappresenta  il  moto  concentrativo  ;  la  civile  si  riferisce 
al  moto  diffusivo,  la  contenziosa  provvede  alla  tutela  dell'opera 
compiuta,  risolvendo  le  controversie  tra  i  cittadini  per  l'appli- 
cazione del  diritto  privato,  tra  i  cittadini  e  lo  Stato  in  occasione 
della  duplice  azione  governativa,  o  punendo  i  trasgressori  della 
ìegge.  L'Amministrazione  di  Stato  non  è  suscettibile  d'altra 
divisione,  fuor  di  quella  che  sorge  dalla  quantità  della  forza  da 
raccogliere;  la  civile  ha  tanti  rami  quanti  sono  gli  scopi  della 
soiietk.  L'una  e  l'altra  esprimono  un  movimento  operativo, 
cai  deve  precedere  un  movimento  di  ritorno  dell'Amministra- 
zione sulla  propria  opera,  per  difenderla  da  possibili  perturba- 
zioni e  pericoli;  onde  il  bisogno  di  una  polizia  di  Stato  e  di 
una  polizia  civile.  L'Amministrazione  contenziosa  si  distingue 
secondo  gli  oggetti  ai  quali  si  volge  (2). 
L'Amministrazione  di  Stato  è   mezzo   all'Amministrazione 


(1'  Cito  l'edizione  che  si  trova  nel  voi.  VII,  parte  li  delle  Opere  raccolte  da 
A.  De  Gior;TÌ.  Milano,  1846,  Principi  fondamentali  del  diritto  amministrativo  onde 
t-»Jtrme  U  i ^fit azioni ^  ])ubblicati  per  la  prima  volta  in  Milano  nel  1814  ed  ora 
•>/n>?tti  dietro  un  manoscritto  postillato  dall'autore,  pag.  1412-1585,  e  vedi,  oltre 
•i  ntato  lavoro  delTAosKTrA,  Msucci,  Istit.^  p.  17;  Scalvanti,  Indirizzo  del  diritto 
tmmintMtratiro  italiano^  Bologna,  1891  ;  Tommasini,  La  nozione  del  diritto  ammini- 
^frntiro  neU*of>era  di  G.  D.  Romagnosij  Parma,  1892;  V.  E.  Orlando,  Introduzione 
^'J  diritto  amtnini3ttrat ivo j  Milano,  Soc.  ed.  lib.,  1897,  pag.  49,  50. 

2;  //  diritto  amministrativo  del  Reyno  delle  due  Sicilie,  2  volumi,  Nàip(»li,  1840; 
L  MnAGLiA,  Lft  scienza  dell* amministrazione  ecc.  (secondo  G.  Manna),  nei  "  Rendi- 
•  nti  deirAccad.  di  so.  morali  e  politiche  di  Napoli  „,  voi.  XVII,  1883,  pp.  1-38. 
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civile,  perchè  lo  Stato  è  mezzo  e  la  società  è  fine.  L'i 
para  i  modi  di  conservazione  del  diritto,  l'altra 
all'adempimento  degli  scopi  sociali.  La  prima,  per  re 
atto  il  suo  concetto,  deve  raccogliere  forze  intellettual 
rali,  forze  fisiche  ed  economiche,  e  deve  custodire  la  suj 
e  però  si  compone  di  gerarchia  civile  e  militare,  di  fina 
polizia  di  Stato.  La  seconda  ha  un  duplice  ufficio,  poi 
mira  ad  eliminare  gli  ostacoli  con  la  difesa  del  diritto 
si  propone  di  supplire  alla  deficiente  autorità  degli  ìb 
conformandosi  pienamente  alla  nozione  dello  Stato, 
creato  non  solo  per  la  tutela  delle  persone  e  della  pr 
ma  altresì  per  garantire  il  grado  di  sociabilità  attuali 
tornire  le  opportune  condizioni  al  fiituro  svolgimen 
l'uomo,  senza  confondersi  con  gli  elementi  della  vita 
cioè  con  l'arte,  la  religione,  la  scienza,  l'industria  e 
mercio.  L'Amministrazione  civile  versa  sulla  tutela  dei  • 
sul  sistema  probativo,  sulla  vita  fisica  o  materiale  della 
e  sulla  vita  intellettuale  e  morale  di  questo  ente.  In 
comprende  la  proprietà  e  le  opere  pubbliche,  l'annona 
Iute  comune,  il  commercio,  l'industria,  la  scienza,  le  b< 
e  le  lettere,  il  culto,  l'educazione  pubblica  e  privata.  ] 
rale  l'azione  suppletiva  dello  Stato  è  ufficio  precario  ( 
bile,  per  cui  diminuisce  in  ragione  diretta  dell'avanzar 
civiltà,  almeno  per  quel  che  riguarda  la  polizia:  con 
quei  tempi,  pressoché  generale. 

Quando  lo  Stato  è  costituito,  le  due  amministrazic 
contemporanee,  si  interpongono  fra  loro  e  quasi  si  nas( 
reciprocamente.  Tuttavia  le  due  azioni  si  confondonc 
ramo  unico  d'amministrazione,  e  per  ciò  un  istituto 
considerare  sotto  un  duplice  aspetto.  Un  savio  legislato 
forme  al  precetto  dell'economia  delle  forze,  stringerà  f 
Riamente  il  mezzo  al  fine,  e  così  crescerà  nella  scienza 
colta  di  distinguere  T Amministrazione  di  Stato  dalla 
Nondimeno  l'Amministrazione  di  Stato  si  può  studiare 
può  diventare  argomento  di  una  scienza  particolare,  ii 
racchiuda  a  preferenza  il  diritto  amministrativo.  L'A 
strazione  civile  ha  materia  oltremodo  copiosa  e  ricca,  ce 
cipii  attinti  a  tutte  le  altre  umane  discipline,  non  disci 
diritto  amministrativo  che  ne  cura  soltanto  l'applicazio 
tica  coi  precetti  legislativi  e  coll'azione  governativa.  L'o 
proprio  del  diritto  amministrativo  è  lo  studio  dell'erg 
molteplice  dello  Stato  e  dei  modi  di  conservazione  de 
nismo  medesimo  nelle  sue  fimzioni. 
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L'Ainministrazione  contenziosa  sì  divìde,  secondo  il  Manna, 
in  ordinaria,  penale  e  amministrativa.  La  prima  comprende  ì 
rapporti  di  diritto  privato,  e  costituisce  un  ramo  di  pubblica 
amministrazione  non  per  la  materia,  bensì  per  la  gerarchia  e 
le  forme  di  cui  si  vale.  Il  contenzioso  penale  è  ordinario,  se 
riguarda  i  reati  contro  il  diritto  privato,  pubblico,  se  i  delitti 
contro  lo  Stato,  civile  se  ha  rapport/O  con  le  contravvenzioni 
amministrative.  Il  contenzioso  amministrativo  intende  ad  appli- 
care il  diritto  amministrativo  e  richiede  due  condizioni  essen- 
ziali, la  persona  pubblica  ed  un  oggetto  di  pubblica  ammini- 
strazione. A  quest'ultimo  compete  pure  il  giudizio  intomo 
all'applicazione  degli  atti  amministrativi  secondo  le  leggi  del 
diritto  privato,  come  nel  caso  del  contratto  fra  l'amministra- 
zione ed  il  cittadino.  Le  ragioni  del  contenzioso  amministra- 
tivo sono  due:  la  prima  e  riposta  nella  diversa  natura  di 
conoscenze  che  si  richiedono  per  l'applicazione  del  diritto  am- 
ministrativo, e  quindi  nell'utilità  di  aflSdare  il  giudizio  sopra 
ciascuna  materia  a  quelli  che  mostrano  di  esser  meglio  ver- 
sati nell'una  piuttosto  che  nell'altra,  ed  ancora  nell'utilità  di 
assicurare  il  progresso  della  giurisprudenza  civile,  penale  ed 
amministrativa  mercè  la  divisione  del  lavoro;  la  seconda 
ragione  è  la  differenza  delle  forme  istruttorie;  infatti,  sebbene 
il  processo  civile,  il  penale,  e  l'amministrativo  abbiano  unifor- 
mità sostanziale  di  elementi,  pure  i  modi  e  le  forme  devono 
essere  distinte  per  il  diverso  obbietto  su  cui  versano  e  per  la 
diversità  delle  persone  e  delle  circostanze.  La  partizione  del 
Manna,  come  ben  notava  anche  L.  Miraglia,  è  dunque  in  per- 
fetta corrispondenza  coi  rami  della  moderna  scienza  dell'Am- 
ministrazione sociale,  sebbene  egli  non  potesse  avere  alcune 
notizie  dell'opera  di  R.  Mohl,  e  scrivesse  venti  e  più  anni 
prima  che  si  pubblicasse  quella  di  L.  Stein. 

Di  lui  così  scrive  V.  E.  Orlando: 

Limitandosi  al  solo  lato  metodico,  rileveremo  nel  Manna  una  felice  armonia 
delle  varie  qualità  e  tendenze  che  si  possono  trovare  in  vani  autori,  ed  in  let- 
teratura diverse.  In  lui  la  concezione  vasta  del  sistema,  reso  sicuro  da  una 
connessione  obbiettiva  con  la  natura  della  materia  studiata:  in  lui  una  larga 
preparazione  di  cultura  storica,  filosofica  ed  economica,  che  sussidia  ed  illu- 
mina il  concetto  giuridico  senza  sopraffarlo  :  in  lui  la  chiarezza  dell'esposizione 
Don  minore  dell'oculatezza  del  pensiero;  in  lui  la  corretta  tendenza  metodica 
ài  considerare  il  diritto,  non  già  come  campato  in  aria,  ma  in  relazione  ad 
nna  forma  di  ordinamento  positivo  vigente  (1). 

^l' Introduzt'one   citata,  pag.  50. 
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Queste  idee  e  questi  concetti  continuarono  ad  essere 
brati  in  Italia  anche  dopo  gli  insegnamenti  di  G.  D. 
gnosi  e  di  Giovanni  Manna.  Basterebbe  ricordare  per  1 
napoletano  Giuseppe  Rocco,  più  diffuso  del  Manna,  me 
cace,  ma  tuttavia  pregevole  perchè  mostra  ancor  esso 
denza  italiana  ad  affermarsi  con  metodi  indipendenti 
da  quell'imitazione  francese,  che,  sebbene  fosse  anch( 
possibile,  prevalse  solo  di  poi  <^).  In  Piemonte  tenne  1< 
insegnamento  A.  Leoni,  e  nelle  sue  lezioni  adombrò  felic 
un  diritto  amministrativo  veramente  scientifico.  Ed  all' 
sita  di  Padova,  Antonio  Lorenzoni,  dopo  aver  trattato  de! 
pubblico  in  generale,  delle  varie  autorità  amministrai 
Lombardo- Veneto  e  delle  loro  attribuzioni,  distingueva 
leggi  ed  ordinamenti  amministrativi  secondo  hanno  per 
la  tranquillità  intema  dello  Stato,  o  di  promuovere  l'a 
delle  cose  che  servono  ai  bisogni,  ai  comodi  ed  ai  piace 
centi  della  vita,  o  la  sicurezza  dello  Stato  dai  nemici  esl 
E  più  tardi  Angelo  Messedaglia,  nei  suoi  insegnamenti 
tistica,  preludeva  largamente  anche  alla  scienza  dell'A 
strazione  od  almeno  ad  alcuni  istituti  di  essa(3\  Ne 
dimenticare  le  cattedre  di  contabilità  di  Stato  e  di  altre 
attinenti,  che  per  molti  anni  si  tennero  anche  nelle  un 
austriache  d'Italia,  dove  non  si  poteva  naturalmente  ini 
ancora  il  diritto  costituzionale. 

Tutti  questi  studii  ed  insegnamenti  ci  valsero  una  sf 
preparazione,  e  quasi  foggiarono  l'ingegno  italiano  a 
afferrare  i  principi  della  scienza  dell'Amministrazione,  < 
vennero  completati,  svolti,  ridotti  a  vero  sistema  sci( 
in  Germania,  dove  per  tante  ragioni  avevano  trovato 
ambiente  naturale.  Le  nostre  condizioni  storiche,  il  fatte 
della  mancanza  dell'unitìi  nazionale,  la  reazione  soprav 
ben  presto  con  tanto  sconvolgimento  delle  idee  poli 
delle  condizioni  sociali,  la  brusca  soluzione  di  continuit 
stesse  tradizioni  italiche,  a  cagione  del  modo  come  si  ft 
nuovo  Governo  nazionale,  impedirono  che  questi  studii  e 
insegnamenti  avessero  tra  noi  l'influenza  che  meritai 
determinassero,  assai  prima  degli  insegnamenti  tedescl 
vera  scienza  della  pubblica  Amministrazione. 


(Ij  Corso  di  diritto  amministrativo,  Napoli,  1850-54. 

(2)  Instituzioni  del  diritto  pubblico  interno ,  3  voi.  con  appendici,  Pado' 

(3)  Della  necessità  di  un  insegnamento  sociale  politico  e  amministrativo,  Pado 
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n. 


La  scienza   dell' amministrazione  non  poteva  nascere,  cre- 
ìcere,   affermarsi  tale  in  alcmi  altro  Stato,  fuor  della  Ger- 
mania. In    Inghilterra  tutto  il  diritto  pubblico  si  era  svilup- 
pato in  t'orma  storica  e  tradizionale,  e  perciò,  al  di  fuori  del 
Blackstone,  che  aveva  fatto  appena  un  tentativo,  non  era  da 
cercare  alcuna  opera  metodica  sull'Amministrazione  pubblica. 
Solo  nei  tempi  moderni,  e  si  può  dire  dopo  le  ultime  riforme 
elettorali,  si  affermò  anche  in  Inghilterra  la  necessità  di  una 
più  vasta  e  completa  coltura  giuridica  ed  economico-ammini- 
strativa,   corrispondente  alla  più  ampia  azione  dello  Stato. 
Imperocché,  come  ho  già  notato  altrove  (^),  mentre  il  conti- 
nente europeo  era  tutto  assorto  nella  beatifica  contemplazione 
delle  autonomie  e  del  decentramento  inglese,  quello  Stato  mo- 
dificava sostanzialmente  i  proprii  ordinamenti,  rafforzando  il 
potere  centrale,  creando  nuovi  organi  e  nuovi  istituti  corri- 
sp<jndenti  ai  progrediti  bisogni  sociali  ed  alle  più   energiche 
tutele  dello  Stato  nelle  opere  pubbliche,  nelle  industrie,  nella 
salute   pubblica,  nelle  amministrazioni  locali,  nell'educazione. 
Poco  importa  davvero  se  la  scienza  dell'Amministrazione  non 
riuscì  ad  atteggiarsi  a  quella  sistematica  rigidità  per  cui  fu 
ammirata  in  Germania.  In  nessun  altro  Stato  del  mondo  come 
in  Inghilterra  i  suoi  insegnamenti  furono  messi  in  opera  con 
maggior  risolutezza  e  con  più  grande  vigore,  senza  badare  tal- 
volta alle  tradizioni  più  sacre,  scrollando  non  solo  i  pretesi 
fondamenti  della  costituzione,  ma  quei  principii  stessi  del  giure 
civile  che  a  noi,  dominati,  come  non  furono  mai  gli  Inglesi, 
dalle  rigidità  del  diritto  romano,  sembrano  altrettanti  articoli 
di  fede,  al  punto  che  reputiamo  eresia  socialista  ogni  attentato 
e  persino  ogni  minaccia  contro  di  essi. 

Ne  potevamo  trarre  ammaestramenti  dalla  Spagna,  la  quale 
solo  dopo  di  noi  e  quasi  dietro  a  noi  si  è  messa  per  questa  via; 
che  anzi  non  ha  ancora  riconosciuta  nei  suoi  Atenei  una  distinta 
scienza  dell'Amministrazione,  sebbene  nei  più  recenti  trattati 
vi  accenni  con  grande  sicurezza.  G.  Sanchez  Diezma  y  Ba- 
<:liiller,  in  un  pregevole  studio,  dopo  una  esposizione  scientifica 


li'  Prefazione   al    volume  di  R.  Gneist,  Il  diritto  pubblico  inglese  e  la  sua  tras- 
formazione, voi.  II.  serie  11,  della  *  Bibl.  di  scienze  politiche  ,,  Torino,  1896. 
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dei  varii  sistemi  di  amministrazione,  dimostra  quale 
essere,  a  suo  avviso,  la  teoria  dominante,  ed  assegna  al 
dello   Stato   l'adempimento   di   tutti  i  fini  sociali   d: 
capace  nel  realizzare  la  sua  volontà  <i).  Santamaria,  A 
ed  altri  riducono  la  pubblica  Amministrazione   a  qu 
plesso  di  regole  e  di  principii  che  si  occupano  del  pot 
cutivo,  senza  avvedersi,  che  la  nozione  stessa  di  queste 
è  vaga,  indeterminata  per  espressione  e  per  contenute 
scevra  di  confusioni  tra  il  campo  del  diritto  amminisb 
quello   del   diritto   costituzionale  (2).    Invece    Adolfo 
distingue  nello  Stato,  oltre  alla  funzione  legislativa,  es 
e  giudiziaria,  una  "  azione  amministrativa,  che  alimenta, 
conserva  l'organismo  sociale  e  lo  fornisce  dei  mezzi  ne 
all'uopo  „,  e  la  definisce  "  quella  funzione  dello  Stato, 
per  scopo  la  conservazione  ed  il  perfezionamento   de 
nismo  politico  „.  Egli  trova  però  che  alla  parola  amm 
zione  si  è  attribuito  un  senso  troppo  più  ampio  di  qu( 
realmente  le  spetta,  e  perciò  da  un  lato  si  riuscì  ad  un 
indeterminatezza  di  tutte  le  funzioni  dello  Stato,  dall'; 
accolsero  nella  scienza  dell'amministrazione  le  più  dep 
confusioni.  A.  Posada  non  mette  in  dubbio  che  lo  S< 
un  sistema  di  funzioni,  ed  abbia  una  propria  attività,  1 
si  manifesta  in  modo  costante;  ma  tale  attività  delL 
non  e   omogenea,   semplice,   uniforme,    bensì   abbracc 
costante  varietà  di  direzioni,  diverse  secondo  il  punto  • 
delle  sue  necessità  fondamentali.  Lo  Stato  esiste  anziti 
diritto  che  esso  crea,  sanziona,  mantiene  ;  esso  deve  in  i 
luogo  vivere  in  rapporto  cogli  altri  Stati;  infine  deve  ] 
dere  al  progresso,  al  benessere  della  società,  sia  attiva 
sia  come  supremo  moderatore  dei  bisogni  e  degli  ii 
che  in  essa  si  manifestano.  Se  non  altro,  A.  Posada 
adunque  d'avere  un  concetto  più  elevato  e  complesso  del 
amministrativo,  per  guisa  che  la  scienza  dell'Amminist 
ben  vi  si  può  ritenere  compresa  ^^\  Non  parliamo  di  . 


(1)  Sobre  el  concepto  del  derecho  administrcUivo,  nella  *  Re  vista  gen.  di 
Jurisprud.  ,,  annoXLIII,  pag.  360-380,  Madrid,  1895.  Ne  da  un  riassunto] 
U autonomia  organica  della  scienza  delV amministrazione,  Bologna  1896,  pag. 

(2)  Santamaria.  Corso  de  derecho  administrativo,  Madrid  1887;  Azcarats, 
del  Ateneo, 

(3)  Tratado  de  derecho  adminisfrativo  segun  las  teorias  filosoficos  y  la  l 
positiva,  voi.  I,  Madrid,  1897;  e  cfr.  anche  del  medesimo  autore  La  fun 
ministrativa  dello  Stato,  nella  *  Revue  de  droit  public  ,,  voi.  VI,  1896,  pag* 
e  le  altre  opere. 
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meiro  e  di  altri,  i  quali  dividono  le  idee  della  scuola  francese 
e  si  attennero,  quasi  come  copisti,  al  Macarel,  al  Vi\den,  e  ad 
altri  contemporanei. 

Xello  stesso  senso  il  Belgio  ci  diede  i  trattati  di  J.  H.  N.  De 
Fooz,  G.  M.  Havard  e  A.  Giron,  che  già  si  discostano  in  modo 
notevole  dalVindirizzo  della  scuola  francese  (^).  Ma  si  comprende 
come  questo  tuttora  vi  prevalga.  Tale  scuola  incominciò  quando 
giii  era  completo  Taccentramento,  con  la  Raccolta  della  giuris- 
pruflema  d^l  Consiglio  di  StatOy  pubblicata  nel  1818  da  A.  Ma- 
carel- che  vi  fece  seguire  poco  appresso  il  suo  Corso  d* Am- 
ministrazione e  di  diritto  amministrati  co  ®.  Le  distinzioni  di 
questo  in  tre  parti,  ordinamento,  materia,  procedura,  fu  il  tipo 
cui  si  improntarono  le  più  comuni  partizioni  del  diritto  ammi- 
nistrativo in  Francia  e  nei  paesi  che  si  inspirarono  ad  essa. 
n  Macarel  intende  per  scienza  delF Amministrazione  quella 
&?iplina,  che  cerca  nei  bisogni  le  regole  della  vita  pratica 
delle  nazioni,  i  principi  che  devono  governarle  nelle  relazioni 
tra  amministratori  ed  amministrati,  per  cui  mentre  il  diritto 
amministrativo  non  esce  dal  diritto  positivo,  la  scienza  del- 
TAmministrazione  si  libra  nel  dominio  della  pura  speculazione. 
A.  Cormenin  si  limitò  a  considerare  il  diritto  amministrativo 
da  un  punto  di  vista  quasi  forense,  cioè  dei  rapporti  suscettibili 
di  controversie  tra  la  pubblica  amministrazione  ed  i  privati  ^^\ 
mentre  il  De  Gerando  die  segno,  se  non  altro,  di  comprendere 
che  obbietto  del  diritto  amministrativo  non  è  soltanto  lo  Stato, 
ma  ogni  altro  ente  pubblico,  che  in  esso  vive  e  si  muove  e  può 
determinare  complessi  rapporti  sociali  (^).  Nessuna  idea  però  di 
ana  scienza  dell'Amministrazione,  come  manca  affatto  nelle 
opere  di  J,  Laferrière  ^^\  che  considera  le  materie  amministra- 
tive sotto  Taspetto  politico,  ed  in  quelle  di  Leon  Aucoc,  T.  Du- 
crocq,  Denis  Serrigny,  Gabriele  Dufour,  Alfredo  Trolley,  Alfredo 
^ìautier,  e  Adolfo  Chauveau  (^). 


(Il  De  Fooz.  Le  droit  administratif  belge,  3  voi.  in  8**,  1859-65:  Havabd,  Eie- 
mentji  du  droii  public  et  adm.  de  la  Belgique,  2  voi.,  BruxeUes,  1851  ;  Gibon,  Droit 
tdmin.  de  la  Belgique,  2  voi.,  Braxelles,  1882. 

f2   Paris  1852,  2  voi.,  3*  ed.,  4  voi.  in  8^  Paris,  1857. 

.:3.i  2  voJ.  in  8»,  Paris,  1840. 

'4)  Inxtitutesi  de  droit  admin,  frane.,  2*  ed.,  5  voi.  in  8**,  Parie,  1842-45. 

'5;  LAf-EBRiibBE,    Cours  de  droit  public  et  admin..  5*  ed.,  Paris,  1860,  2  voi. 

(6)  Accoc,  Conférences sur  Vadm,  et  le  droit  adm.,  Paris,  1860,  2  voi.;  Ducrocq, 
Court  de  droit  adtn.j  5*  ed.,  2  voi.  in  8",  Paris,  1877;  Serbiqnt,  Questionstt  traités 
ie  droit  adm.,  Paris,  1874;  e  traile  de  droit  public,  2  voi.,  Paris,  1845;  Dufoi:r, 
Traité  ^^.  de  droit   adm,,  3»  ed.,  8  voi.  in  8%  Paris,  1868;  Trolley,  Traile  de  la 
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A.  Batbie,  nel  suo  trattato  di  diritto  pubblico  ed  ami 
tivo,  certamente  il  più  vasto  e  completio,  distingue  V 
strazione  ed  il  diritto  amministrativo,  e  questo  suddivi- 
il  diritto  privato,  in  persone,  cose,  modi  d'acquisto,  com 
ma  nello  svolgere  le  singole  parti,  l'autore  non  si  elevj 
un  vero  concetto  scientifico  (i\  Luigi  Cabantous  acc 
una  distinzione,  asserendo,  che  il  diritto  amministra 
braccia  l'azione  dell'autorità,  amministrativa  sugli 
strati,  mentre  la  scienza  dell'Amministrazione  comprer 
cipalmente  i  doveri  gerarchici  degli  amministratori  fri 
Con  maggior  precisione  A.  Vivien  dichiara,  che  il  dir 
ministrativo  studia  le  leggi  positive,  l'esegesi  e  l'app 
di  esse  per  lo  che  il  suo  sistema  e  quello  dei  codici 
strativi,  sviluppati  dalla  relativa  giurisprudenza,  m 
scienza  dell'Amministrazione,  sciolta  da  tali  vincoli,  s 
società  civile  in  sé  medesima  con  una  larghezza  straoi 
in  quanto  chiede  alla  filosofia  i  principii,  alla  morale  le 
alla  storia  le  origini,  all'economia  politica  la  soluzione 
gravi  problemi.  Ma  a  questa  maniera  egli  confondeva 
politico,  l'economico,  il  giuridico,  il  morale,  coll'amminii 
come  neppure  osarono  le  peggiori  esagerazioni  della  s 
della  cattedra  in  Italia  ^^\ 

In  Germania  non  sono  mancati  scrittori  che  si  fermi 
una  distinzione  somigliante,  come  quelli  che  mossero  à 
ferenza  fra  la  Staatslehre,  la  dottrina  che  studia  la  nati 
Stato,  la  sua  origine,  i  suoi  fini,  le  sue  forme,  e  lo  Sta 
che  indaga  i  diritti  particolari  dello  Stato  in  forma  ] 
Ma  A.  Bischoflf,  M.  Seydel  (^)  e  gli  altri  che  tennero  qu 
non  ebbero  molti  seguaci,  mentre  R.  von  Mohl  allargò  i 
eccessivo  il  concetto  dello  Staatsrecht,  restringendo  e  i 
nando  notevolmente  l'autonomia  del  diritto  amminist 
separando  la  parte  organica  dalla  parte  attiva,  la  qu 
poteva  più  bastare  a  costituire  materia  di  una  scierni 


hyérarchie  admin.,  5  voL  in  8°,  Paris,  1844-54;  Gautier,  Cours  de  droit  a* 
1879,  2  voL;  Chauvead,  Frincipes  de  compétence  et  de  jurisd.  admin,,  3 
1841-45. 

(1)  Traile  théorique  et  pratique  de  droit  public  et  admin. ^  2*  ed.,  8  voi.  il 
1884-85. 

(2)  Répétitions  éerites  sur  le  droit  public  administratif.  Paris,  1858,  p 

(3)  Études  administratives.  Paris,  1852,  pref. 

(4)  Katechismus  der  Staatslehre  und  des  Staatsrechts,  Ansbacb,  1871,  e  4 
der  allgemeinen  Staatsrechts,  Leipzig,  1880. 
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noma*^\  Bisogna  venire  adunque  sino  a  Carlo  Federico  von 
(ìerber,  per  trovare  almeno  una  esatta  determinazione  del 
diritto  amministrativo.  Tutte  le  norme  e  gli  istituti  giuridici 
onde  Fattività  dello  Stato  si  origina  e  si  sviluppa,  lo  studio 
degli  organi  per  mezzo  dei  quali  la  sovranità  diventa  concreta 
formano  obbietto  dello  Staatsrecht;  determinato  il  potere  e 
Tordinamento  dello  Stato,  è  necessario  studiarne  la  materiale 
attività  in  rapporto  all'Amministrazione,  cioè  ai  molteplici 
compiti  di  essa.  Nel  concetto  di  C.  F.  von  Gerber,  la  differenza 
fra  Q  diritto  costituzionale  e  l'amministrativo  è  relativa  tanto 
agli  argomenti  del  loro  studio,  come  al  momento  diverso  in 
cui  viene  considerata  l'attività  giuridica  dello  Stato.  Ora,  dal 
momento  che  la  materia  del  diritto  amministrativo  ha  carat- 
tere economico-sociale,  si  ha  di  fatto  una  vera  e  propria  scienza 
deir Amministrazione,  e  poco  importa  che  l'autore  non  si  serva 
del  nome,  se  egli  così  intende  la  sostanza  del  suo  trattato  (2). 
6.  Loenìng  e  Giorgio  Meyer  comprendono  del  pari  nel  diritto 
amministrativo  tutto  ciò  che  concerne  l'attività  giuridica  ed 
insieme  tutto  ciò  che  tocca  l'attività  sociale,  e  ROssler,  distin- 
jraendo  l'elemento  formale  dal  materiale  ed  esaminandoli  sepa- 
ratamente, considera  la  scienza  dell'amministrazione  come  una 
specificazione  di  quello  (^\  Nondimeno  vi  è  ancora  una  fonda- 
mentale diflerenza,  in  quanto  egli  non  può  prescindere  dello 
studio  dell'ordinamento  giuridico  della  gerarchia  civile  e  da 
altri  che  sono  materia  propria  del  diritto  amministrativo. 
Ecco  perchè  anche  in  Germania  prima  di  Lorenzo  Stein  non 
riusciamo  a  trovare  la  scienza  dell'Amministrazione  nella  sua 
espressione  più  genuina  e  completa. 


III. 

Non  è  facile  impresa  riassumere  il  pensiero  di  Lorenzo 
Stein  e  dire  dell'opera  sua  principale  quanto  occorre  per  com- 
prenderla e  dar  ragione  del  riassunto  che  abbiamo  creduto  di 
otlrime  agli  Italiani.  Sin  da  giovanetto  si  era  procurata  gran 
tama  con  la  sua  Storia  del  socialismo  e  del  comunismo,  fama  che 
poi  non  giovarono  a  confermare  i  suoi  studi  di  scienza  sociale. 


n>  Enctfklopedie  der  Staatswissenschaft,  Tùbingen,  1859,  §  19,  pag.  130. 
'2l  GrundzUge  des  deutsehen  Staatsrechts,  Leipzig,  1880. 

i3)  LoEv/NO,   Lfehrbuch  der  deut.  Verw.,  Leipzig,  1884;  Meter,  Id.j  2  voL  Leipzig, 
I^b3^5;  RósBi^n,  Id.,  Leipzig,  1887. 
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a  cagione  delle  astruserie  scolastiche  onde  sono  piei 
la  stessa  originalità  loro.  Contribuì  pure  ai  suoi  dann 
passato  al  servizio  dell'Austria,  nel!' Università,  di  \' 
l'aperta  professione  di  protezionismo.  Per  tali  ragioni 
suo  compendio  elementare  dei  Principii  d'economia  ] 
grande  impressione  e  la  stessa  Scienza  delle  finanze  n 
l'accoglienza  che  meritava,  sebbene  venisse  da  pareccl 
derata  come  una  delle  più  importanti  pubblicazioni  m 
della  scienza  politica  tedesca. 

La  grande  opera  sulla  Scienza  delV amministrazione  i 

mente  trattava  con  grande  abilità,  con  molto  ingegc 

rara  conoscenza  storica  una  materia  interessante,  fin 

trascurata,  ma  evita  anche  in  gran  parte  i  difetti  eh 

tevano  rimproverare  alle  precedenti  opere  di  L.  Ste 

tavia  è  giusto  riconoscere  che  neppure  quest'opera  fi 

come  una  novità  memorabile:  si  citano,»auzi,  eminei 

tori  politici  e  scienziati  reputati,  che  l'hanno  messa  ( 

stringendosi  le  spalle,  dopo  averne  letto  appena  qualche 

E  vero  che  lo  Stein  non  è  autore  facile:  soprattutto 

metralmente  in   opposizione   coli' indirizzo   pratico   d 

epoca,  la  quale  apprezzava  soltanto  le  ricerche  esatte, 

dirette  ad  un  fine  determinato:  pareva  insomma  uno  \ 

d'altri  tempi.  Inoltre  non  sempre  ed  a  tutti  piace  ( 

sentimento  apodittico  del  proprio  valore,  per  quanto 

curanza  in  cui  fu  tenuto  per  lunghi  anni,  lo  avesse  ama 

e  gli  avesse  quasi  impedito  di  riconoscere  i  meriti  dej 

Inoltre  egli  è  sistematico  sino  al  fanatismo;  esalta  \. 

del  metodo  e  la  filosofia  speculativa  germanica,  e  si  c< 

l'ultimo  forse  e  il  più  grande  dei  suoi  seguaci,  alm 

campo  delle  scienze  di  Stato.  Ma  sarebbe  un  errore  g 

L.  Stein  dal  suo  metodo,  per  quanto  grande  sia  l'imp 

che  egli  stesso  vi  annette,  mentre  si  deve  considerare  a 

parte  positiva  dell'opera  sua,  la  quale  è  così  vasta  e  di 

portanza,  che  merita  bene  il  conto  di  un  serio  e  profonde 

Pochi  si  dedicarono  a  tale  esame  come  Gustavo  Schm 

e  preferisco  parlarne  con  cotesta  guida,  anziché   con 

d'altri  scrittori  tedeschi,  che  lo  hanno  combattuto  per  e 

poi  infedelmente  le  idee,  e  di  non  pochi  italiani,  che  1 

pretarono  a  loro  modo. 

In  Germania  era  notata,  non  meno  che  in  Italia,  \ 

(1)  In  nn  articolo  pubblicato  nei  *  Preussische  Jahrbiicher  ,.. 
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|ier  diverse  cagioni,  la  trascuranza  del  diritto  amministrativo 
e  della  scienza  deiramministrazione,  di  fronte  ai  molti  e  note- 
voli lavori  sul  diritto  costituzionale  dei  singoli  Stati  e  sulla 
vita  costituzionale  moderna  in  generale.  Ne  meno  grave  appa- 
riva la  trascuranza  pratica  deiramministrazione  di  fronte  alla 
coj^tituzione,  accresciuta  durante  il  lungo  ed  arduo  conflitto 
coiitituzionale  prussiano,  e  così  la  segnala  G.  Schmoller  : 

Noi  abbiamo  una  costitiizione,  ma  ogni  costituzione  è  un  foglio  di  carta 
hianoa,  se  ad  essa  non  corrisponde  l'amministrazione.  L'amministrazione  è  il 
x>rpo  dello  Stato,  in  essa  consiste  la  sua  forza,  il  suo  centro  di  gravità,  essa 
regola  i  quotidiani  rapporti  coi  cittadini  tutti.  Arduo  il  tentativo  di  porre 
nna  testa  nuova  sopra  un  corpo  a  cui  press'  a  poco  si  lasciano  immutate  le 
vecchie  membra,  a  cai  si  consente  tranquillamente  di  compiere  i  movimenti 
osati  a  lui  propn.  La  nuova  testa  non  potrà  senza  difficoltà  affermare  il  suo 
[>otere.  L^ antico  stato  amministrativo  prussiano  è  organizzato,  cosi  bene  e  cosi 
solidamente  e  fu  cosi  poco  modificato  dalla  vita  costituzionale  nel  periodo 
dal  1850  al  1865,  che  non  fa  meraviglia  se,  ad  onta]]  di  tutte  le  crisi  della 
'-ostituzione,  prosegui  senza  turbamenti  la  sua  attività.  Tutto  ciò  poteva  anzi 
ìTere  il  suo  lato  buono  ;  ma  esso  consiste  piuttosto  nella  capacità  dei  pubblici 
uffiriali  prussiani  che  nel  dualismo  esistente,  il  quale  dovrà  cedere  poi  in  ogni 
circostanza  ad  una  organizzazione  unitaria.  Si  comprende  adunque  quale 
importanza  doveva  avere  un  esame  sistematico  dell'amministrazione  nei  suoi 
r&pporti  con  tutta  la  vita  politica  come  quello  di  L.  Stein. 

I  nostri  lettori  sanno,  perchè  lo  abbiamo  dimostrato  am- 
piamente in  altri  volumi,  come  sia  merito  eminente  di  Ro- 
dolfo Gneist  lo  aver  esposto,  nei  suoi  studi  sul  diritto  pubblico 
inglese,  l'importanza  dell'amministrazione  per  la  costituzione, 
Imtima  relazione  di  tutto  l'organismo  amministrativo  dello 
Stato  e  degli  enti  locali  colla  vita  costituzionale,  di  aver 
dimostrato  come  nelle  tempeste  politiche  della  vita  inglese 
non  tanto  gli  articoli  degli  Statuti  e  i  diritti  del  Parlamento 
-alvarouo  la  libertà  quanto  il  governo  locale  e  Tamministra- 
done.  Lorenzo  Stein  prende  le  mosse  dagli  studi  di  R.  Gneist, 
a\ì  dedica  anzi  il  primo  volume.  Egli  getta  nella  prefazione 
ano  sguardo  sulla  diffusione  del  diritto  romano  nel  medio  Evo, 
sulle  codificazioni  della  Francia,  della  Spagna,  dell'Italia, 
del  Belgio,  dell'Olanda,  sulla  rivoluzione  seguita  nella  giu- 
risprudenza e  nella  scienza  di  Stato  tedesca  per  effetto  del 
risorgimento  degli  studi  del  diritto  patrio.  Anche  L.  Stein  si 
ijìova  dei  suoi  vasti  studi  sulla  storia  del  diritto  in  Francia, 
«iella  sua  naturale  conoscenza  delle  condizioni  della  Germania, 
della  storia  del  diritto  tedesco  e  delle  opere  di  R.  Gneist  sul- 
l'Inghilterra, per  esaminare,  collo  studio  comparativo  dei  tre 
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più  importanti  paesi  d'Europa  e  della  loro  storia 
giuridica,  la  natura  deiramministrazione  dello  Stato, 
e  l'organizzazione  dei  poteri  amministrativi.  La  conti 
parazione  di  questi  tre  Stati  e  delle  relative  condizic 
durante  l'epoca  patriarcale,  nello  Stato  feudale  del  M< 
nel  dispotismo  burocratico  del  secolo  decimottavo  e 
gressi  costituzionali  della  moderna  società  civile  foi 
base  di  tutto  l'edificio. 

Nel  primo  volume  tratta  dei  diritti  del  potere  esec 
condo  le  diverse  costituzioni,  del  contrasto  fra  legge  < 
nel  diritto  amministrativo,  e  dell'ordinamento  del  p< 
cutivo  suddiviso  fra  il  potere  regio,  il  Consiglio  di  1 
uffici  pubblici,  l'amministrazione  locale  e  le  libere 
zioni.  L.  Stein  premette  la  nota  definizione  dello  Stai 
già,  si  trova  nelle  precedenti  opere  sue:  lo  Stato  è 
nita  degli  uomini  elevata  a  personalità.,  con  una  ve 
un'azione  personale.  La  personalità,  e  espressa  nel  capo 
dello  Stato,  il    volere   personale   nella   legislazione, 
l'azione,  nell'esecuzione,  nell'amministrazione.  Il  voL 
Stato  viene   manifestato  da   una  suprema  autorità 
Egli  reputa   stoltezza  voler  costruire  lo  Stato  unita 
cosidetta  divisione  dei  supremi  poteri,  sulle  singole 
quasi  sui  frammenti  della  sua  manifestazione.  All'esai 
rale  teorico,  L.  Stein  fa  seguire  sempre  un  cenno  stoi 
sviluppo  della  teoria  fino  al  momento  presente,  il  qua 
una  delle  più  grandi  attrattive  dell'opera  sua. 

Il  governo  dello  Stato,  l'esecuzione  dei  suoi  voleri 
nelle  tre  grandi  funzioni  amministrative  :  amminii 
finanziaria,  amministrazione  della  giustizia  amminit 
intema.  L'attività  dello  Stato  in  questi  campi  è  regc 
diritto  amministrativo,  nel  quale  egli  comprende, 
largo,  anche  il  procedimento  civile  ed  il  penale.  La 
mazione  del  diritto  amministrativo  è  assai  diversa  a 
delle  condizioni  sociali,  principalmente  dacché  lo  Stat 
costituzione  e  una  partecipazione  della  rappresentan; 
naie  nella  legislazione;  indi  la  differenza  fra  il  diritfe 
strativo  conforme  alla  leggo  e  alla  costituzione,  e  qu 
trae  invece  qualità  e  modo  dai  decreti  del  potere  ei 

A  prescindere  dalla  forza  fisica  che  il  potere  esecu 
avere  nell'esercito,  le  sue  immediate  funzioni  sono  i 
di  emanare  decreti,  il  potere  organizzatore  e  il  potere  e 
per  razione  esteriore  esecutiva,  cioè  il    diritto  di  i 
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ordini,  di  organizzare  gli  uflRcì  e  di  eseguire  effetti vamente  il 
volere  dello  Stato.  Le  primedue  funzioni  sono  importanti,  prin- 
cipalmente perchè  tutto  lo  sviluppo  politico  d'un  paese  dipende 
insieme  dalla  loro  azione;  nello  Stato  costituzionale  esse  sono 
opiinate  sulla  base  della  legge  e  della  costituzione;  ma  al 
potere  esecutivo  deve  essere  lasciata  sempre  una  certa  libertà 
di  ordinare  i  propri  organi,  di  specificare  la  propria  volontà 
con  disposizioni  e  decreti,  come  lo  richiedono  le  mutabili  vi- 
cende della  società  e  della  vita.  Il  diritto  del  governo,  del 
potere  esecutivo  di  emanare  ordini  e  d'oi^anizzare  i  propri 
uffici  non  può  cessare  del  tutto  per  la  partecipazione  di  un  Par- 
kniento  nella  legislazione.  Ma  in  questo  diritto  di  ordinanza 
del  potere  esecutivo  accanto  alle  le^  giace  il  maggior  peri- 
colo per  lo  sviluppo  costituzionale.  E  la  grande  questione  del 
rapporto  fra  leggi  e  decreti,  che  lo  Stein  tratta  largamente, 
con  grande  corredo  di  osservazioni  storiche. 

Egli  muove  dal  concetto  formale  della  legge.  Legge  è  per 
lui  quel  volere  giuridico  dello  Stato,  che  si  concreta  col  con- 
t'orso  della  rappresentanza  nazionale;  il  decreto,  l'ordinanza 
è  quel  volere  dello  Stato  che  deriva  solo  dal  potere  esecutivo. 
L'uno  e  Taltro  hanno  giusto  titolo  fin  dove  legge  e  decreto 
non  sono  in  opposizione  fra  loro:  a  questo  punto  si  determina 
l'assoluta  superiorità  della  legge. 

Nella  storia  della  legge  e  del  decreto  è  riflessa  tutta  la 
la  storia  della  vita  costituzionale  di  un  popolo  e  la  riassumo 
«vjlle  parole  dello  SchmoUer: 

Nella  storia  originaria  dello  Stato  germanico  il  diritto  vigente  emana  da 
Tutto  il  popolo.  Il  Be  serbava  per  sé  una  sola  parte,  gli  affari  militari:  negli 
«ordini  militari  trova  la  sua  origine  il  decreto,  come  nel  diritto  popolare  la 
legge.  Già  dall'epoca  carolingia  l'autorità  regia  unisce  al  suo  potere  di  ema- 
aftre  ordini  militari,  un  potere  per  la  polizia  ed  anche  uno  sulla  procedura 
♦-  il  diritto  privato.  I  diritti  popolari  e  gli  ordini  regi,  i  capitolari  e  le  leges 
^larharontm  si  uniscono  nel  concetto  unico  del  diritto  vigente.  Nello  stato 
feudale  tutte  le  pubbliche  funzioni  si  risolvono  in  una  specie  di  proprietà; 
lo  Stato  sparisce,  solo  i  diritti  matrimoniali  e  le  regalie  restano  al  Re  come 
un  possesso,  e  sono  cosi  sottratti  alla  h^gislazione.  Le  regalie  sono  l'ammini- 
>trazione  arbitraria  dell'epoca  feudale:  solo  Tamministrazione  della  giustizia 
privata  e  la  relativa  legislazione  stìiggono  a  questo  potere  arì)itrario. 

Dal  diritto  di  concedere  le  contribuzioni,  connesso  al  concetto  della  pro- 
prietà feudale,  derivano  le  leggi  proprie  di  fronte  al  diritto  del  potere  sovrano 
di  emanare  decreti.  Comincia  la  lotta  fra  Tautorità  regia  e  la  rappresentanza  nazio- 
nale: in  Inghilterra  prevalgono  le  classi  feudali  ed  acquista  una  decisa  pre- 
Talfnza  la  legge',  sul  continente  prevale  colla  guerra  dei  trentanni  il  potere 
corrano,  e  nel    1 8"  secolo  rimane  solo  il  decreto,  sicché  persino  le  grandi  codi- 
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Reazioni  dì   diritto  privato  in  Austria    e    in    Russia    vengono    co 
decreto;  la  legge  è  scomparsa.  Ma  la  scienza  reagisce  e  la  rivok 
annientare  il  decreto,   affinchè  la   legge   tomi    ad    essere  tutto.    I 
pratica  presto  dimostra,  che  ciò  non  è  sempre  possibile,  perchè  la 
non    può   interamente    bastare    a    tutti    i    bisogni   dell' Amminig 
seconda  dello  sviluppo  politico  si  doveva  soprattutto  riconoscere 
diritto  d'emanare  decreti.  Il  diritto    inglese    non    conosce  verame 
linguaggio  la  differenza  fin  legge   e  decreto,  esso   ha    soltanto   h 
tavia  il  King  in  Cauncil,  col  diritto    di    emanare   ordini    e    decr< 
non  contrastino  col  diritto  vigente,  sta  in  opposizione  al  King  in 
In  Francia  il  tentativo  di  rendere  onnipotente  la  legge   non  è 
mente  riuscito.  Una  legge  del  1790  vieta  espressamente  ai   giudi 
buirsi  e  quasi  di  invadere  le  competenze  amministrative,  e  TAmn 
raccoglie  in  sé  una  forza  quasi   pari    alla   legislazione.    Sotto   I 
concetti  di  loi,  decreta  arréte  sono  equivalenti.    La   carta  del    181 
la  legislazione,  ma  riconosce  parimente  nel  Re  il  diritto  di  emanai 
nances  nécessaires  pour  Vexécution  dea  lois  et  la  sitreté  del  'Etat. 
legge  e  decreto  reale  era  cosi  dichiarata  permanente,  la  rivoluzioi 
ne  fu  la  conseguenza,  il  Re  non  doveva  più  ad  ogni  momento  sos 
suoi  decreti,  la  legge,  e  conservava  solamente  il  diritto  di  emanare  le 
et  ìes  ordannances  nécessaires  pour  VexéctUion  des  lois,   sans  pou 
suspefidre  les  lois  elles-mémes  ni  dispenser  de  leus  exécution.  Il  8ec( 
ammise  solo  decreti  esecutivi,  ma  in  realtà    costituiscono   una    si 
slazione  a  sé,  subordinati  alla  legge  in  quanto  lo  creda  con  venie: 
esecutivo;  in  casi  importanti  erano  emanati  dal  Consiglio    di    Sti 
leggi  dal  Senato  e  dal  Corpo  legislativo:  onde  l'importanza  del  ( 
Stato.  Il  droit  administratif  costituì    un  mondo  giuridico    a    sé. 
erano  i  decreti,  e  la  cui  competenza  era  rigorosamente  distinta  às 
tribunali. 

In  Germania  prevalse  un  punto  di  vista  meilio:  in  certi  campi 
nare  la  legislazione  e  il  decreto  curarne  l'esecuzione,  in  altri  (per 
militari)  decide  solo  il    potere    esecutivo,  almeno    di    fatto:    le    n 
dell'ordinamento  militare  prussiano  senza  legge,  con  soli  decreti  ] 
per  anni  in  Prussia  il  pomo  della    discordia    fra  i  partiti.    Inoltn 
tedesco  ha  creato  le  così  dette  leggi  provvisorie.  Che  cosa  sia  ogge 
che  cosa  di  decreto  è  definito    in    modo    assai  vario  e  nei  primi 
vita  costituzionale  é  assai  difficile  definizione.  La  costituzione  bavar 
come  appartenenti  al  foro  della  rappresentanza   nazionale    soltanto 
delle  persone  e  la  proprietà  dei  cittadini:  la  maggior  parte  delle 
lasciano  indecisi  i  confini,  in  massima  è  impossibile  porli  per  la  ni 
delle  singole  materie;  quindi  le  infinite,  interminabili  controversie 

L.  Stein  ci  dà  un  giusto  e  formale  giudizio  delVasso 
ordinazione  del  decreto  alla  legge;  in  sostanza  egli 
ordinamento  a  base  legale  per  ogni  istituzione  dello  S 
manente  ed  essenziale.  I  principi  enunciati  da  lui  se 
dubbio  giusti  in  generale,  ma  anzitutto  non  si  applicai 
funzione  legislativa,  quella  del  bilancio;  la  legge  fi: 
almeno  è  una  legge  sul  yeneris,  e  lo  Stein  ne  tiene  tro 
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oouto.  Avrebbe  dovuto  dimostrare  che  colla  legge  finanziaria 
la  rappresentanza  nazionale  partecipa  non  nei  particolari,  ma 
complessivamente  al  potere  esecutivo,  poiché  appunto  legisla- 
zione e  amministrazione  sono  così  organicamente  collegate,  che 
Dou  si  possono  in  astratto  separare.  La  legge  finanziaria  non 
t'.  come  ogni  altra  legge,  la  determinazione  di  norme  generali  : 
ìf  im  atto  amministrativo  in  forma  di  legge.  Ma  questo  atto 
amministrativo,  compiuto  da  un  corpo  costituito  solo  per  la 
legislazione,  è  necessario  appunto  per  non  creare  fra  legge  e 
amministrazione  un  dualismo,  anzi  un  abisso  insuperabile.  Il 
principio  generale  è  che  Ite  e  Parlamento  danno  colle  leggi 
le  norme  generali,  il  potere  esecutivo  amministra.  Come  per 
altro  accanto  alla  legge  rimane  sempre  al  potere  esecutivo  il 
•liritto  di  stabilire  norme  generali  in  forma  di  decreto,  così 
alla  rappresentanza  nazionale  deve  rimanere  il  diritto  di  parte- 
cipare cr)ir approvazione  dei  bilanci  alFamministrazione  o  piut- 
tosto di  controllarla.  E  dunque  una  doppia,  ma  necessaria 
intromissione  reciproca  dei  due  poteri,  mercè  la  quale  si  de- 
tennina  la  loro  organica  unita. 

L.  Stein  contribuì  eflìcacemente,  come  nessuno  dei  suoi  imi- 
tatori d'Italia  ha  avvertito,  a  dimostrare  quanto  sia  erroneo  il 
voler  assegnare  alla  legge  il  dominio  di  tutto  ciò  che  si  attiene 
alla  giustizia  per  riservare  al  decreto  tutto   il    campo  della 
publ)lica  amministrazione.  Egli  dimostrò  invece  che  la  sepa- 
razione tra  la  giustizia  e  l'amministrazione  non  è  assoluta,  e 
*h^  se  una  salda  amministrazione  è  costituita,  occoito  dare 
anrhe  contro  di  essa  ai  cittadini  garanzie  affini  a  quelle,  collo 
tjuali   fanno  valere  i  loro  diritti  privati  innanzi  ai  tribunali. 
?y>ltanto  il  capo  dello  Stato  è  personalmente  irresponsabile, 
ina  tutto  ciò  che  egli  fa  in  nome  di  <'sso  deve  essere  firmato 
•la  un    ministro,   senza  di  che  non  vi  è  costituzione.   Vero  è 
<*he  anche  con  questa  garanzia  emanano  dal  capo  dello  Stato 
atti,  i  quali  non  possono  essere   compresi  nel   concetto  della 
leirge,  né  in  quello  del  decreto:  il  comando  supremo  dell'eser- 
'ito,  le  concessioni  di  grazie  e  d'amnistie,  la  nomina  di  fun- 
zionarii,  ed  in  caso  di  suprema  necessita  di  Stato,  la  procla- 
mazione dello  stato  d'assedio.  Fuor  di  questo,  il  potere  regio  di 
emanare  decreti  è  interamente  subordinato  alla  costituzione  e 
alla  legge,  sotto  la  responsabilità  del  ministro  e  con  la  garanzia 
del  possibile  rifiuto  dell'approvazione  dei  bilanci,  che  L.  Stein 
^'ustament^  reputa  il  più  efficace   controllo  del^ii  rappresen- 
tanza nazionale  sull'amministrazione,  sebbene  egli  non  creda 

n.  B.  S    P.  2*  Serif.         f^n  antHua  déWammnttMtrnttotui. 
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vi  si  deva  comprendere  il  potere  di  respingere  le  ii 
imperocché  la  continuazione  dello  Stato  è  assolutamente 
sana.  Dal  rifiuto  delle  imposte  deriva  la  necessità  delli 
l>ersonale  dell'autorità  dello  Stato,  deriva  il  dispotismo  e 
mento  prevalente.  La  verità  di  questo  giudizio  dello  i 
doppiamente  evidente  in  mio  Stato  burocratico,  che  s 
più  sul  decreto  che  sulla  legge.,  in  cui  e  possibile  persine 
spensione  della  costituzione,  mentre  tutta  la  macchina 
nistrativa  prosegue  il  suo  movimento.  Accanto  alla  resp 
lità  politica  dei  ministri,  lo  Stein  vuole  attermata  la  gi 
la  quale  dovrebbe  essere  precisata  esattamente,  per  esj 
neralmente  applicabile. 

Per  l'armonia  della  legislazione  e  delFamministrazioi 
cessano  che  il  privato  cittadino  abbia  mezzi  di  difesa  s 
egli  deve  ottemperare  ad  ogni  decreto,  ad  ogni  ordine  u 
senza  di  che  lo  Stato  non  è  possibile;  ma  deve  altresì 
difendere  da  qualsiasi  ordine  illegale,  senza  di  che  nor 
costituzione,  ne  libertà.  La  contraddizione  fra  decreto 
dovrebbe,  secondo  lo  Stein,  essere  constatata  sempre 
lìunali,  dal  che  deriva  il  diritto  di  ricorrere  contro  i 
n  diritto  a  ricorrere  deve  poter  essere  sperimentato 
procedimento  civile.  Fondamento  del  ricorso  è  la  leg 
decreto  che  e  con  essa  in  contradizione:  esso  non  è  dire 
alla  abrogazione  del  decreto,  ma  soltanto  all'esecuzion 
legge  nel  caso  speciale  e  al  risarcimento  dei  danni.  L'a 
strazione  non  può  frattanto  essere  impedita,  ne  vincola 
seguentemente  per  altri  lasi  simili:  la  decisione  non  d( 
rurarse  se  l'autorità  abbia  proceduto  giustamente,  ma 
siavi  conflitto  fra  legge  e  decreto. 

In  Inghilterra  tutta  l'azione  dello  Stato  appare  con] 
cuzione  di  una  legge,  ogni  atto  amministrativo  come 
tenza  di  un  giudice.  Là  esiste  soltanto  il  diritto  di  re( 
nella  coasueta  forma  giuridica,  contro  qualunque  derii 
un  funzionario.  Tutta  l'amministrazione  è  in  mano  de 
nali.  nei  reclami  non  si  ricorre  sempre  alla  legge,  perchè 
non  va  tanto  oltre  :  perciò  anche  il  tribunale,  dove  non 
la  legge,  decide  secondo  la  rensoitnhh  nufSé^:  cioè  i  siniro' 
strati  hanno   un   potere  amministrativo  di   emanare 
contro  i  quali  si  può  peraltro  sempre  ricorrere.  La  1: 
tutelata,  ma  Tamministrazione  spesso  trascura  importai 
ressi.  Perciò,  è  preferibile  il  sistema  di  triustizia  amm 
tiva  che.  molto  dopo  la  pubblicazione  dell'opera  dello  St 
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non  senza  un  grande,  per  quanto  indiretto,  merito  di  lui  si  è 
>nluppata  in  Francia,  in  Austria  e  in  Italia,  e  la  modificazione 
•  he  ne  subirono  di  rimando  gli  stessi  ordinamenti  amministra- 
tivi dell'Inghilterra. 

Dopo  avere  considerato  nel  suo  aspetto  generale  il  diritto 
amministrativo,  esaminati  i  sussidii  che  esso  trae  dalla  sta- 
tistica e  dalla  polizia,  e  determinati  i  principii  dell'alta  sor- 
veglianza polìtica  e  dell'amministrazione  autonoma,  L.  Stein 
entra  ad  esaminare  le  singole  parti  del  diritto  amministrativo: 

1.  11  diritto  intemazionale  e  gli  affari  esteri,  deternii- 
nando  i  principii  direttivi  delle  relazioni  delFamministrazione 
nelle  relazioni  con  altri  Stati; 

2.  L'esercito  e  la  marina  da  guerra,  nell'interesse  della 
•iitesa  nazionale; 

3.  La  finanza  e  la  scienza  delle  finanze,  in  relazione  alla 
'ostituzione  e  all'amministrazione; 

4.  L'amministrazione  della  giustizia  e  quindi  il  sistema 
iriuridico,  i  suoi  elementi,  la  formazione  del  diritto  e  la  ma- 
;d>tratura; 

5.  L'amministrazione  intema  nel  suo  organismo  e  nelle 
>ue  grandi  divisioni,  cioè: 

aj  Amministrazione  dello  Stato,  dove,  tratteggiando  lar- 
gamente lo  sviluppo  storico  del  sistema  amministrativo  in 
Inghilterra,  in  Francia  e  in  Germania,  si  occupa  del  potere  per- 
j^onale  del  capo  dello  Stato,  degli  alti  uffici  pubblici  e  special- 
mente del  Consiglio  di  Stato,  dei  pubblici  funzionari,  nella  loro 
intima  costituzione  e  nelle  relazioni  colle  varie  amministrazioni 
«he  essi  formano. 

h)  Amministrazione  autonoma  nel  suo  organismo,  nei 
limiti  e  nelle  relazioni  delle  autonomie  e  dei  poteri  dei  Comuni 
e  delle  Provincie. 

r)  Associazioni  autonome  di  varia  natura,  economiche, 
religiose,  sociali.  Della  dotta  e  diligente  esposizione  di  quanto 
.^'attiene  all'amministrazione  locale  ed  alle  associazioni,  così 
dava  giudizio,  appena  l'opera  fu  pubblicata,  6.  SchmoUer: 

È  questa  la  più  chiara  esposizione  che  noi  conosciamo  deiriraportanza  poli- 
ti-a  e  amministrativa  della  regione,  della  provincia,  del  circolo,  del  comune,  la 
pia  completa  ed  evidente  comparazione  del  diritto  amministrativo  locale  inglese, 
francese  e  tedesco.  Essa  dimostra  in  modo  evidente  come  un  simile  metodo 
^•■ruparativo  sia  vantaggioso,  come  in  virtù  sua  solamente  si  possa  anivare 
i*]  an  punto  di  vista  più  alto  nelle  dottrine  politiche  ed  amministrative.  Accanto 
as^li  organi  dell' Amniinistrazione  locale,  lo  Stein  prende  finalmente   in  esame 
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le  associazioni,  le  quali  in  generale  sono  organi  comuni  con  intenti 
amministrativi,  che  sorgono  liberamente  presso  la  città  od  il  comuni 
essi  sono  in  rapporto,  li  completano  e  in  parte  li  vogliono  sostituir 
associazioni  originariamente  libere  si  convertono  poi  in  politiche  o 
propri  organi  dello  Stato.  Nella  forma  primitiva  della  Società,  nell'ord 
per  caste  si  hanno  il  compagnonnage^  le  gilde,  le  fratellanzejarmate  ii 
che  poco  dopo  si  trasformano  in  vere  Corporazioni.  Col  commercio 
si  sviluppano  le  grandi  compagnie  commerciali  e  più  tardi  la  vita  e 
asociazione  economica:  le  banche,  le  società   per  azioni  e  simili.    D; 
delle  nuove  società  civili  coi  principi  dello  Stato  feudale  scaturiscon> 
ciazioni  e  le  unioni  segrete.  Colla  vittoria  delle    Società    civili,  col 
mento  della  libera  e  cosciente  individualità  di  ciascuno,  comincia  ver 
pieno  fiore  della  vita  delle  associazioni  ;  il  potere  dello  Stato  non  attn 
l'attività  dei  singoli,  esso  vuole  la  loro  attività,  il   loro    aiuto,  salu 
ogni  movimento  in  questo  senso  e  lo  sostiene.  Peraltro,  com'è  gius 
l'azione  dell'Associazione  ha  la  sua  misura,  i  suoi  limiti,  e  lo  Stato,  i 
è  tale,  giammai  può  ammettere  l'Associazione  come  potere  organico 

Ciò  premesso,  L.  Stein  esamina  Tordinamento  amm 
tivo  dello  Stato  propriamente  detto,  i  poteri  spettanti 
verno  (di  ordinanza  e  di  esecuzione)  e  la  sua  respon 
costituzionale,  sia  dei  ministri,  che  dei  pubblici  uflBcia 

Nella  seconda  parte  l'autore  svolge  tutto  il  sistema  ( 
ministrazione  interna  nelle  sue  grandi  divisioni: 

A)  Vita  personale,  nelle  sue  due  distinzioni  fondar 

a)  Vita  fisica  individuale,  che  comprende  : 

1 .  Popolazione  nelle  sue  relazioni  col  diritto  amra 
tivo  civile  (matrimoni,  ordinamento  amministrativo) 
pubblica  sicurezza  (emigrazione,  passaporti,  stranieri,  < 

2.  Pubblica  sanità  e  amministrazione  sanitaria  (h 
insalubri,  operai,  igiene  pubblica,  arti  salutari,  trattat 
nazionali,  quarantene). 

3.  Tutele  e  curatele. 

b)  Vita  spirituale,  e  quindi  anzitutto: 

1 .  Istruzione,  che  abbraccia  il  sistema  dell'attività  ( 
educativa  dello  St^to  rispetto  alla  scuola  popolare,  a 
zione  funzionale  professionale  e  all'istruzione  generale 

2.  Polizia  dei  costumi  o  della  moralità  pubblici 
quale  si  comprendono  anclie  le  pubbliche  istituzioni  di 
e  la  stampa. 

B)  Vita  economica,  nella  quale,  premesse  alcune 
sulle  condizioni  generali  di  essa,  sulla  produzione,  il  niov 
il  commercio  e  il  credito,  si  tratta  distintamente: 
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I.  1 .  Deiramministrazione  economica  in  relazione  alle  acque, 
e<l  alle  assicurazioni. 

2.  Deiramministrazione  in  relazione  al  commercio,  e 
quindi  dei  mezzi  di  comunicazione,  dei  mezzi  di  circolazione 
ipesi.  misure,  monete)  e  del  credito  (personale,  reale  che  com- 
prende il  pegno,  il  sistema  catastale  e  gli  istituti  fondiarii.  e 
commerciale). 

II.  Deiramministrazione  in  relazione  alla  produzione  e  quindi: 

1 .  La  produzione  naturale  (miniere,  foreste,  caccia  e  pesca). 

2.  La  produzione  rurale  (amministrazione  economico-ru- 
rale,  divisione  della  proprietà,  incoraggiamenti  agricoli). 

3.  L'industria  (mestieri,  diritto  industriale). 

4.  TI  commercio,  le  dogane  e  le  relazioni  intemazionali. 
C)  Vita  sociale,  prima  in  generale,  nelle  sue  relazioni  colla 

polizia  e  colla  politica,  poi  nelle  sue  varie  applicazioni. 

1 .  Assistenza  ai  poveri  (mendicità,  case  di  lavoro,  istituti 
di  henetìcenza). 

2.  Assistenza  agli  operai  (diritto  al  lavoro,  sua  protezione 
e  ordinamento,  salarii,  cooperazione,  lavoro  intemazionale). 

3.  Capitale  (capitale  fondiario,  sistema  consorziale  delle 
casse  di  soccorso,  capitalizzazione  sociale). 

Dopo  aver  esaminato  le  parti  dell'opera  che  erano  state 
sino  allora  pubblicate,  G.  Schmoller  aggiunge  alcune  conside- 
razioni generali  che  ne  mettono  in  luce  il  valore: 

Dove  non  fosse  il  metodo  particolare  dello  Stein,  si  potrebbe  dubitare  se  va- 
i*-sir€'  la  [)ena  di  parlare  di  lui.  Ma  ciò  che  importa  è  la  sostanza  di  questo 
autore  originale,  sempre  interessante,  sempre  pieno  di  pensieri  nuovi  e  impor- 
■  i;r.n:  egli  è  uomo  ricco  d'ingegno,  egli  presenta  e  si  costruisce  rapporti  di 
•  :iQ<alim  che  finora  erano  stati  trascurati.  Egli  non  sempre  espone  le  cose,  ne 
presuppone  la  conoscenza  e  spazia  in  considerazioni  filosofiche  sopra  la  loro 
ii:i portanza;  non  lo  interessa  che  una  cosa  sia,  ma  solo  che  entrì  in  questa 
^rrande  concatenazione,  che  abbia  questa  funzione  neir  armonia  del  tutto,  o 
L«rlIo  sviluppo  storico.  In  questa  tendenza  sta  la  sua  forza  e  insieme  la  sua 
d^Vniilezza,  da  essa  procedono  necessariamente  i  suoi  lati  buoni  e  i  cattivi. 
QuiLdi  è  necessario,  in  forza  di  questo  concetto,  che  nel  centro  d*ogni  con- 
siiltrazione  stia  un  pensiero  fondamentale  dominante. 

Il  jtathos  di  una  contemplazione  morale  del  mondo  anima  lo  Stein;  mai 
iO  abbandona  il  pensiero  che  i  più  nobili  sentimenti  dell'uomo,  le  più  alte 
Domie  della  religione  possano  avere  il  diritto  di  reggere  il  mondo  politico 
^  pratico.  Egli  ricerca  anzitutto  il  giusto  e  l'ingiusto  nel  rapporto  delle  classi 
ìoi-iali  fra  di  loro,  spiega  la  decadenza  degli  Stati  e  dei  popoli  col  turba- 
mento dei  rapporti  morali  fondamentali  nel  gran  corpo  sociale.  E  come  ultima 
Meta  ;^Ji  sta  dinanzi  il  sogno  di  un  età  nuova  e  migliore.  In  tutte  le  parti 
•iel  mondo  si  cerca  di  sollevare  le  Classi  inferiori  traverso  una  crescente  mi- 
^ura  di  sacrifici  che  ciascuno  si  impone,  e,  mirabile  cosa,  questi  sacrificii  diven- 
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tano  fuialmenie  nelle  mani  di  chi  ne  profitta  una  fortana,  un  piacer 
stessi.  Nell'orizzonte  della  nostra  coscienza  universale  umana  sorge,  m 
ancora,  ancor  turbata  da  bassi  interessi,  da  pervertiti  intendimenti 
derivante  dalla  divinità,  la  nozione  che  la  condizione  prima  d'ogni 
fortuna  e  d'ogni  umana  perfezione  sia  il  benessere  del  singolo  e  il 
namento  del  prossimo.  Noi  non  osiamo  negarlo,  però  osiamo  tuttai 
rarlo.  E  mentire  stiamo  esitanti  ed  incerti  davanti  a  questo  riconos 
questa  verità  percorre  tranquilla  il  suo  potente  cammino.  Essa  fondi 
per  le  classi  inferiori,  erige  ospedab',  crea  associazioni,  domanda  cr 
assistenza,  ha  cura  della  loro  salute,  procura  loro  le  case,  pianta  per  e 
dini,  dà  l'acqua  ed  il  pane  ;  richiama  gli  abbienti  a  prender  parte  a 
che  nobilita,  educa,  solleva,  rende  l'una  classe  responsabile  del  trai 
sicuro  sviluppo  dell'altra,  e,  ciò  che  noi  veneriamo  come  il  suprema 
cristiano,  l'amore  attivo  dell'uno  per  l'altro,  eleva  a  dovere  dell'ordin< 
con  più  0  meno  chiara  coscienza,  principalmente  in  nome  dell'interesse 
bene  inteso. 

Accanto  a  questo  concetto  fondamentale  che,  a  guisa 
corrente  elettrica,  penetra  ed  illumina  tutto  l'edificio, 
come  seconda  conseguenza  del  suo  indirizzo  una  universa 
cultura,  veramente  rara:  Lorenzo  Stein  è  giurista  ed  econ< 
storico  e  filosofo,  psicologo  e  versato  nelle  scienze  di  St 
direbbe  che  il  suo  cervello  non  conosca  colonne  d'Erco! 
vunque  egli  è  a  posto;  la  sua  importanza  deriva,  cor 
Montesquieu,  dal  fatto  che  egli  non  è  uno  specialista, 
forti  ricerche  sull'importanza  e  sullo  sviluppo  delle  soci 
sue  esposizioni  del  sistema  tributario,  dell'ordinamento 
della  popolazione,  le  sue  vedute  sulla  storia  comparat 
diritto  e  sulla  storia  di  ciascuna  dottrina,  si  devono  pri 
mente  all'universalità  della  sua  coltura,  alla  vastità  de 
sfera  di  conoscenze. 

Certo  questa  universalità  di  coltura  ha  il  suo  roves 

parte  il  suo  sapere  rimane  troppo  enciclopedico,  dimosl 

e  là  lacune  ed  errori,  manca  talvolta  la  necessaria  precif 

diflFusione  nei  particolari,  mentre  predomina  la  tendenza  e 

tare  movimenti  e  leggi  universali.  Considerazioni  indi 

sono   generalizzate;   indirizzi   speciali  di  epoche  deter 

prendono  un  tipo   che   sempre   si   ripete,  l'infinita  ri( 

della  storia  si  riduce  ad  un  rigido  sistema.  Poiché  a  un 

tazione  di  tal  sorta  si  addice  una  specie  di  onniscien: 

questa  non  si  potendo  mai  raggiungere,  accade  che  ( 

l'autore  conosce  e  padrone^ia  delle  cose  attinenti,  è 

alla   totalità   e   tutto   viene    spiegato   a   questo   mode 

L.  Stein,  tutta  la  vita  politica   esce  come   dal  giuocc 

forze  sociali,  e  queste  a  loro  volta,  ma  troppo  esclusiva 
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dalla  vita  economica.  Un  autore  di  questo  genere  deve  essere 
•li  necessità  subiettivo;  i  suoi  pensieri  assai  più  che  le  cose 
>i  presentano  a  noi;  non  vi  è  linea,  non  vi  è  locuzione  che 
QUII  porti  la  traccia  della  sua  individualità.  Ma  egli  ha  diritto 
di  mostrare  al  mondo  come  le  cose  si  rispecchiano  nella  sua 
mente,  poiché  egli  in  sostanza  è  uomo  superiore,  con  vedute 
politiche  e  storico-filosofiche  eminenti.  Come  il  pensiero  del- 
l'uomo è  lo  stile,  pieno  di  slancio,  nobilmente  splendido,  che 
trova  con  magistrale  finezza  un'espressione  viva  per  immagini 
ditticili,  astratte,  ma  spesso  anche  pesante,  prolisso,  pieno  di 
ripetizioni,  oscuro,  con  un  linguaggio  che  anche  i  suoi  concit- 
tadini riconobbero  ricco  di  improprietà,  e  lascio  perciò  imma- 
ginare con  quanta  difficoltà-  abbia  potuto  essere  riassunto  nella 
nostra  lingua. 

(.erto  nella  Scieìiza  delV amministrazione  il  suo  spirito  di 
5i^tema  è  meno  rigido,  meno  assoluto,  più  conforme  alla  ma- 
teria positiva,  alla  vita  reale,  alle  questioni  pratiche.  Si  com- 
prende che  l'autore,  per  ordinare  con  mano  più  vigorosa  il  vasto 
materiale,  doveva  possederlo  perfettamente;  il  sistema  domina 
solo  nelle  linee  secondarie,  per  formarne  un  tutto  omogeneo. 
Mentre  in  altre  opere  egli  era  travolto  dal  torrente  dello  svol- 
gimento dialettico,  qui  rimane  al  disopra  del  mondo  dei  con- 
cetti astratti  ;  li  sovrasta  e  li  domina  collo  sguardo,  e  ciò  lo 
conduce  appunto  nel  diritto  amministrativo  spesse  volte  ad  una 
critica  giusta  e  profonda  delle  dottrine  prevalenti.  In  questo 
idace  la  grande  superiorità  di  lui,  da  questo  deriva  l'influenza 
esercitata  sullo  sviluppo  della  scienza  dell'amministrazione  in 
Germania.  Questa  influenza  fu  tarda  e  lenta,  appunto  perchè 
l'autore  non  fu  subito  compreso  ed  apprezzato  come  meritava, 
ma  poiché  i  concetti  essenziali  di  lui  rispondevano  ad  un 
bisogno  scientifico  dell'epoca,  essi  inspirarono  altre  opere,  con- 
tribuirono a  determinare  non  poche  riforme  amministrative,  ed 
esercitarono  cosi,  per  alcun  tempo  di  seconda  mano,  poi  anche 
direttamente,  una  decisiva  influenza  sull'attermazione  e  sullo 
sviluppo  di  questa  scienza  presso  altre  nazioni. 


TV. 

Sin  da  quando  ho  iniziata  questa  Biblioteca  dì  scienze  poli- 
Mie,  dimostravo,  quanto  il  sistema  di  coteste  scienze,  in 
tutto  il  nostro   insegnamento  superiore,    fosse  incompleto  e 
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manchevole,  e  quanto,  per  ciò  che  s'addice  alla  coltura  de 
pubblico,  si  dovesse  reputare  più  degno  degli  antichi  j 
assoluti ,  che  del  libero  reggimento  che  l'Italia  s'era  ds 
1860,  dopo  undici  anni  di  felice  esperimento  nel  Piemo 
lacuna  non  era  da  tutti  ammessa,  per  quanto  vigoros 
segnalata  sin  d'allora,  perchè  neanche  in  Francia  era  st 
vertita,  sebbene  il  sistema  delle  scienze  politiche  vi  fosse 
più  incompleto  e  manchevole  che  in  Italia.  Era  stata 
notata  in  Germania,  specie  da  Lorenzo  Stein,  da  A.W 
da  Lodovico  Gumplowicz,  i  quali  le  avevano  anche  imp 
difetti  della  trattazione  scientifica  del  diritto  pubblico 
certezze  del  metodo,  gli  errori  e  le  confiisioni  <^). 

Il  nuovo  regolamento  universitario,  approvato  coi 
22  ottobre '1885,  introdusse  nell'ordinamento  degli  stui 
che  modificazione,  rendendo  obbligatorii  alcuni  insegns 
che  si  desideravano  da  tutti  i  cultori  delle  scienze  pc 
Ma  neanche  M.  Ceppino,  che  ne  fu  l'autore,  osò  aflEroi 
problema  e  darne  quella  completa  soluzione,  che  pur 
da  molti  illustrata,  istituendo  un  quinto  anno  di  corse 
dedicato  alle  scienze  politiche  complementari,  per  cole 
intendono  di  avere  la  doppia  laurea,  o  piuttosto,  dop 
anni  comuni,  un  anno  di  corsi  distinti  per  guisa  che,  : 
ai  quattro  anni,  si  potesse  avere  Tuna  o  l'altra  laurea 
capo  a  cinque  si  potessero  cogliere  entrambe.  Una  dell 
pline  aggiunte  da  quel  regolamento  tu  appunto  la  scier 
l'amministrazione,  che  si  presumeva  sino  allora  compr 
diritto  amministrativo,  e  si  lasciò  anche  poi  congiunta  a 
prescrivendo  solo  al  professore  di  fare  in  tal  caso  ui 
biennale.  A  dir  il  vero,  non  era  un'assoluta  novità,;  imp( 
il  Regolamento  Bonghi  dell'I!  ottobre  1875  già  avev 
preso  la  scienza  dell'amministrazione  e  dell'igiene  pubb] 
quelle  sulle  quali  potevano  darsi  liberi  insegnamenti,  ( 
tale  la  avevano  conservata  i  Regolamenti  dell'S  ottobre 
e  del  27  settembre  1879(2). 

Ammessa  oramai  senza  discussione,  la  scienza  dell'  a: 
strazione  venne  professata  in  tutt^  le  Università,  sebbe 
incertezze  e  contraddizioni  che  vennero  subito  rilevate 


(1)  Stein.  VerwaltungsUhre,  Vollziehende  Gewalt^  voi.  1,  paj^.  26,  Stuttgt 
Walcker,  Die  Grundhegriffe  des  StaatsrecfUs,  Berlin,  1876,  pag.  6;  Gitmploi 
losophisches  Staatsrecht,  Wien,  1877,  pag.  153. 

(2)  Fbekaeis,  L'insegnamento  delle  scienze  politiche  nelle  Università  ital 
V  *  Annuario  delle  scienze  giur.,  soc.  e  poi.  ,,  Milano,  1882,  pag.  440-44 
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chiari  cultori  della  scienza.  V.  E.  Orlando  scriveva  in  proposito 
nel  18S7  a>: 

^^arebbe  sommamente  desiderabile  che  la  limitazione  di  questa  nuova  disci- 
plina sia  intesa  ed  osservata  in  maniera  relativamente  chiara  ed  aniforme. 
Cfrto  potrei  >ì>esi  a  priori  prevedere  che  quella  confusione  e  queir  incertezza 
«  he  domina  a  proposito  della  delimitazione  reciproca  fra  le  varie  scienze  dello 
Stato  e  della  società,  in  generale,  debba  anche  in  particolare  riscontrarsi  nella 
d«ftenuinazione  del  contenuto  della  scienza  deiramministrazione  e  dei  rapporti 
•Mi«i«r  si  distingue  dalle  scienze  affini  e  del  diritto  amministrativo  in  modo  spe- 
riale...  È  un  fatto  di  una  gravità  speciale,  che  crediamo  abbia  pochi  riscontri 
nella  storia  della  letteratura  scientifica. 

Secondo  i  compilatori  del  Regolamento  universitario  del 
hSo.  la  scienza  deiramministrazione  si  distingue  dal  diritto 
amministrativo  in  quanto  questo  si  occupa  "  delle  norme  razio- 
nali e  fondamentali  deiramministrazione  pubblica,  nella  sua 
azione,  nei  suoi  procedimenti  ed  ordini  intemi  „,  come  pure 
"  del  sistema  completo  deiramministrazione  pubblica  italiana 
ad  eccezione  della  finanza  „.  Infatti  il  Regolamento  consente, 
che  dove  i  due  insegnamenti  siano  uniti,  il  professore  li  tratti 
8e})aratamente,  od  anche  congiunga  *"  la  dottrina  razionale  con 
la  legislazione  positiva  dei  singoli  istituti  „.  Il  regolamento 
seguiva  il  criterio  differenziale  tra  le  due  discipline  già  esposto 
da  A.  Vivien,  accettato  da  autorevoli  cultori  della  scienza  e 
autorevolmente  commentato,  sebbene  non  di  proposito,  da 
taluno  dei  più  eminenti.  Saverio  Scolari  scriveva  sin  dal  1866  : 

IVr  «iescrivere  la  natura  generale  della  pubblica  ammistrazione  e  per  rac- 
•■>i:lienie  i  sommi  razionali  principii,  abbiamo  la  scienza  dell'amministrazione  ; 
parlando  invece  del  diritto  amministrativo  ricorriamo  con  la  mente  a  qualche 
'.■C'<a  di  più  concreto,  non  contempliamo  principii  puri,  ma  principii  tradotti 
in  l^-gge.  ohe  furono    cioè   pienamente   piegati,    secondo  l'opportunità  (2). 

E  Adeodato  Bonasi,  in  una  sua  prelezione  del  1886,  parlando 
'  della  necessita  di  coordinare  le  istituzioni  amministrative 
alle  politiche  „,  diceva,  in  questo  stesso  senso,  che,  mancando 
neirUniversitk  una  cattedra  speciale  di  scienza  dell'  aramini- 
3tr*izione,  sarebbe  stato  costretto  a  risalire  ogni  giorno,  nel 
commento  e  nella  critica  delle  leggi  positive,  ai  sommi  prin- 
cipii ai  quali  deve  informarsi  l'ordinamento  della  pubblica  am- 
ministrazione (^\ 

^1)  Diritto  amministratiro  e  scienza  deiramministrazione,  nell*  '  Archivio  giuri- 
•lico  .,  XXXVIII,  pag.  5,  6. 

(2)  Diritto  ammini8tr€Uiro,  Pisa,  Nistri,  1866,  pag.  28. 
(3.)  Bologna.  1886,  pag.  2. 
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Queste  idee  furono  presto  abbandonate  da  altri  inse 
taluno  dei  quali  anche  prima  che  la  scienza  deiramm 
zione  fosse  accolta  nel  regolamento  del  1885,  ne  seri 
fusamente  o  la  professò  in  cattedre  libere  od  appositi 
istituite  da  Atenei,  che  miravano  a  dare  una  più  co 
coltura,  anche  politica:  Che  se  la  ma^or  parte  di  essi, 
G,  De  Gioannis  Gianquinto,  non  determinarono  il  conc< 
i  limiti  della  scienza  colla  desiderabile  precisione,  C. 
raris,  si  discostò  più  di  tutti  dalle  idee,  che  potrei  eh 
uflBciali,  tentando  di  costruire  questo  insegnamento 
diverse  fondamenta. 

n  prof.  G.  Persico,  nei  suoi  Principii  di  diritto  a 
strati  co  '^^),  distingueva  abbastanza  lucidamente  il  divei 
minio  del  diritto  amministrativo  e  della  scienza  dall 
nistrazione,  assegnando  a  questa,  come  obbietto  essenz 
studio  della  civiltà  fisica,  economica,  intellettuale  e  me 
quanto  sono  dirette  o  vigilate  dallo  Stato  e  danno  or 
distinti  istituti  e  servizi  di  pubblica  amministrazione.  S 
il  prof.  Luigi  Miraglia,  la  politica  amministrativa  si  dii 
dalla  costituzionale,  dairecclesiastica,  dall'intemaziona^ 
suddivide  in  scienza  .dell'  amministrazione  politica  e 
dell'amministrazione  sociale^^)^  l^  prima  comprende  la  gè: 
civile,  l'esercito  e  la  finanza,  la  seconda  l'intera  vita 
intellettuale  ed  economica  della  società.  Ma  più  che  a 
indagini,  l'autore  intende  a  mettere  in  luce  la  dottr 
Manna,  additandolo  come  un  precursore  della  scienza  d 
ministrazione,  e  segnalandone  i  massimi  errori,  per  e 
crede,  conforme,  del  resto,  alle  idee  dominanti  nel  tem] 
che  lo  Stato  sia  un  semplice  mezzo  della  Società ,  e 
dell'insieme  degli  individui,  e  che  la  sua  azione  supplel 
integrante  decresca  con  la  civiltà.  L'individualismo,  < 
Miraglia,  ha  descritta  la  sua  parabola,  ed  oggi  una  i 
dottrina,  che  ha  già  guadagnato  molto  ten-eno  nelle  i 
politiche,  mira  ad  armonizzare  il  concetto  classico  dello 
con  il  principio  della  libertà  della  persona.  Accusa  ine 
Manna  d'aver  voluto  comprendere  tutto  il  contenzioso  nel 
amministrativo,  mentre  questo  si  limita  a  quelle  contn 
anche  giuridiche,  che  hanno  una  stretta  attinenza  colL 


(1)  Napoli,  1872-73,  voi.  II,  pag.  280. 

(2)  La  scienza  delV amministrazione  e  il  diritto  amfninistrativOf  negli  *  A 
R.  Accad.  di  se.  morali  e  polit.  „  Napoli,  voi.  XVII,  1883,  pag.  1-3S. 
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l»lira  amministrazione.  Dopo  questi  accenni  critici,  il  professore 
L  Miraglia  non  enuncia  alcun  sistema  e  quasi  alcuna  idea  pro- 
pria, limitandosi  ad  accennare  alle  nuove  funzioni  imposte  allo 
Stato  dallo  svolgimento  della  civiltà  ed  al  posto  che  esse  hanno 
•ìiritto  di  occupare  nella  scienza.  Cotesta  scienza  egli  intende 
['inttosto  a  modo  di  G.  Bluntschli,  come  un  diritto  generale  dello 
Stato  considerato  nella  sua  integrità,  cioè  in  quanto  vive  ed 
in  quanto  e  la  sintesi  ultima  dei  principi  che  governano  la 
politica  ed  il  diritto  pubblico,  e  quindi  un  ramo  della  filosofia 
•lei  diritto. 

Queste  stesse  idee  ha  vigorosamente  affermate  e  profes- 
sate Agnetta  Gentile,  riconoscendo  che  la  scienza  dell'ammi- 
nistrazione  studia  l'azione  dello  Stato  sulla  società,  vale  a  dire 
ne  ricerca  l'indole  e  l'intima  natura,  da  questa  desume  la  ra- 
gione dei  limiti  e  questi  limiti  viene  ricercando  in  tutte  quelle 
molteplici  varietà  di  materie  nelle  quali  le  crescenti  compli- 
•azioni  della  vita  moderna  richiedono  l'ingerenza  dello  Stato  (i). 

L' Università  di  Pavia  fu  la  prima  che  domandò  ed  ottenne 
nel  1878  l'istituzione  di  due  cattedre  facoltative  di  scienza 
dell'amministrazione,  e  scienza  delle  finanze,  mantenute  a  spese 
del  Consorzio  Universitario.  All'Università  di  Pavia  tenne  dietro 
quella  di  Roma,  che  ottenne  fosse  istituita,  con  decreto  10 
dicembre  1878,  fra  gli  insegnamenti  complementari,  la  cattedra 
di  scienza  dell'Amministrazione,  che  fii  poi  conservata  nel  Re- 
::()lamento  Perez  del  27  settembre  1879.  Poco  dopo  uno  dei 
ultori  della  nuova  disciplina,  Lorenzo  Zammarano,  esami- 
nando i  nuovi  insegnamenti  aggiunti  alle  facoltà  giuridiche,  li 
accusava  d'essere  in  gran  parte  frammenti  d'altre  scienze  piut- 
tostochè  veri  corsi  speciali,  e  perciò  molto  esposti  alla  critica. 
Egli  riconosce  però  che  la  scienza  dell'amministrazione  non  si 
può  confondere  col  diritto  amministrativo,  ma  ha  un  valore 
molto  più  alto  di  esso.  Se  può  esser  sembrato  sino  ad  oggi 
cosa  secondaria,  quando  la  si  consideri  come  quella  che  è  desti- 
nata a  seguire  più  da  vicino  un  organismo  vivo  ed  agitato  come 
è  la  moderna  società,  a  rivelare  i  nuovi  e  molteplici  aspetti 
che  questa  prende,  i  bisogni  che  ha,  diventa  la  più  estesa  e 
la  più  pratica  fra  le  scienze  sociali. 

L.  Zammarano  ne  trae  occasione  per  delineare  anzi  tutto  la 
teorica  dello  Stein  sulla  scienza  dell'amministrazione,  e  segna- 
lare la  differenza  dell'esposizione  che  ne  faceva  C.  F.  Ferraris, 

'1'  Prf lezione  al  corso  di  scienza  dell* amminiM razione ,  Palermo,  1885,  pag.  11. 
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difendendo  il  concetto  delVillustre  professore  dell'Univo 
Vienna.  Ma  anche  L.  Zammarano  si  trova  poi  di  fronte 
suete  difficoltà,  quando  cerca  di  sceverare  la  scienza  d 
ministrazione  dal  diritto  amministrativo: 

La  scienza  dell^amministrazìone  oltrepassa  il  diritto  aimninistratii 
diando  gli  ordinamenti  più  perfetti  ne  promuove  le  applicazioni  coi 
peramenti  necessarii  per  la  diversa  natura  e  costituzione  degli  Stati, 
ammesso  l'oggetto  del  diritto  costituzionale  e  amministrativo  nella 
nazione  giuridica  o  puramente  qualitativa  dei  varii  poteri  dello  Sta 
loro  e  nei  rapporti  coi  cittadini,  è  facile  concepire  accanto  a  quell 
due  altre,  la  politica  e  la  scienza  dell'amministrazione,  le  quali,  pò 
disparte  le  ricerche  accennate,  si  occupino  della  determinazione  qua 
cioè  del  modo  come  i  varii  poteri  agiscono,  deirinfluenza  che  hanno  : 
dello  Stato.  Perciò  la  stessa  differenza  che  passa  fì*a  il  diritto  pubblici 
litica,  tra  Tuno  che  considera  lo  Stato  come  è,  nelle  sue  ordinate  re! 
Taltra  che  lo  considera  nella  sua  vita  e  nel  suo  movimento,  interce 
diritto  amministrativo  e  la  scienza  dell'amministrazione 

L.  Zammarano  non  accetta  la  distinzione  di  C.  F.  Ferri 
diritto  amministrativo  e  scienza  delFamministrazione,  in 
al  primo  attribuisce  lo  studio  delle  persone  e  delle  azic 
seconda  le  materie  amministrative.  Praticamente  non 
sibilo  distinguere  tra  l'autorità  o  la  giurisdizione  d'un 
nario  o  di  un  consiglio  e  la  materia  su  cui  si  esercita 
pena  di  dover  ripetere  due  volte  la  medesima  cosa.  E 
si  aflFerma  che  al  diritto  amministrativo  si  deve  surroj 
scienza  dell'amministrazione  politica,  tripartita  in  scienz 
finanze,  dell'esercito  e  della  gerarchia  civile,  e  la  scien 
l'amministrazione  sociale,  a  sua  volta  tripartita  in  ecoc 
intema  e  della  pubblica  istruzione,  ognuno  si  mette  in  § 
contro  questa  tricotomia,  e  si  chiede  se  non  si  tratti  pii 
di  partizioni  e  nozioni  più  vaghe  ed  astratte  del  dirit 
ministrati vo  (i). 

Meglio  dei  precedenti  il  prof.  Giovanni  De  Gioannis 
quinto,  nello  inaugurare  in  sulla  fine  del  1875  un  corso 
di  scienza  della  pubblica  amministrazione  nell'  Univer 
Pisa  (2),  così  ne  descriveva  il  concetto  essenziale,  ne  enur 
le  parti,  ne  tracciava  i  confini: 

Amministrare  non  è  effettuare  l'uno  o  l'altro  atto  isolato:  è  ui 
un  complesso,  un  insieme  di  atti.  Atti,  perchè  amministrare  è  eminei 


(1)  *  Nuova  Antologia  ,  del  P  gennaio  1881,  voi.  XXV,  pag.  102-119 

(2)  Prelezione  al  corso  della  scienza  della  pubblica  amministrazione^  24 
Firenze,  1876. 
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agire:    non    è    puro    consiglio,  pensiero  o  deliberazione,  bensì  essenzialmente 
azione,  e  però  l'attività  è  uno  dei  caratteri  principali  di  ogni  qualunque  Amini- 
riL«trazione.    Gli    atti    debbono  essere  interessanti,  cioè  tali,  che  nell'elfetto  o 
r>irint4^nto   mirino  a  produrre  una  qualsivoglia  utilità:   Tutilità  costituisce  il 
line  jierpetuo   che  caratterizza  i  veri  atti  d'amministrazione.    Cosa  importa  se 
•jQ^sta  utilità   sia  mediata  o  immediata,  positiva  o  negativa,  perchè   ima  uti- 
.ita  pur  sempre  si  consegue,  sia  che  si  procuri  un  bene,  ovvero   sì  allontani 
un  male.     Ma  questi  atti  interessanti  debbonsi  eseguire  per  autorità  propria, 
vi'ìi}  la  serie  dei  medesimi  possa  caratterizzarsi    amministrazione...    Qual   sia 
•oiesta  autorità  non  importa,  se  nativa,  che  competa  per  diritto  proprio  ori- 
Lnniirio.  o  se  dativa,  che  venga  attribuita  per  comimicazione  o  per  delegazione 
^'altri...  Havvi  di  più.  Amministrare  non  è  soltanto  eflTettuare  ima  serie  di  atti 
interessanti  per  podestà  propria,  se  questi  atti  non  cadano  sopra  una  data  ma- 
tita... Questo  concetto  fondamentale  di  amministrazione  assume  una  propria 
«[•<h:itìcazìone  se  desso  venga  applicato  alla  cosa  pubblic-a,  cioè   a  qualunque 
a£fart.  interesse  o  cosa,  che  si  trovi  in  stretta,  immediata  e  diretta  relazione  con 
'atto  l'aggregato  della  società,  considerata  nella  collettività  di  persona  unica  ,. 
Ravvicinati  e  riuniti  cotesti  concetti  analitici,  la  pubblica  Amministrazione 
IO"  definirsi,  in  senso  oggettivo,    una  serie  di  azioni    eseguite    per  pubblica 
aDtt»rità,  secondo  le  forme  della  costituzione,  sopra  le  materie  interessanti  la 
•Tt^a  pubblica.  Intorno  a  questa  Amministrazione  si  aggira  un  corpo  di  dot- 
nina  razionale,  acciò  questa  serie  di  azioni  raggiunga    il  suo  scopo,  la  mas- 
-Laia  prosperità  della  cosa  pubblica,  salva  la  proprietà  e  libertà. 

Però ,  secondo  il  professore  pisano ,  la  prima  parte  della 
scienza  della  pubblica  amministrazione,  che  egli  chiama  orga- 
nica e  tecnica,  esamina  la  suprema  legge  fondamentale  dell'am- 
ministrazione  della  cosa  pubblica,  il  suo  criterio  direttivo  orga- 
nico, i  fattori  di  esso  e  gli  istituti  nei  quali  si  atteggiano, 
l'organamento  degli  uffici  ed  istituti  amministrativi,  i  rapporti 
gerarchici  fra  loro,  i  caratteri  essenziali  dell'organismo  ammi- 
nistrativo, infine  i  diritti  dei  funzionari  verso  lo  Stato.  E  ve- 
nendo poi  al  secondo  fattore,  le  materie  sulle  quali  agisce  questo 
organismo  amministrativo,  dimostra  come  occorra  specialmente 
conoscere  i  bisogni  della  cosa  pubblica  ed  i  mezzi  di  provve- 
dervi. Indi  la  suprema  necessita  di  una  buona  scienza  dell'Am- 
ministrazione, per  ottenere  una  adeguata  idea  delle  spese  dello 
Stato,  delle  provincie,  dei  comuni,  prc»porzionati  ai  bisogni  asso- 
luti o  relativi,  assegnando  a  ciascuno  il  grado  di  importanza 
che  merita,  e  perchè  al  desiderio  di  soddisfare  un  bisogno  si 
associi  la  certezza  di  avere  disponibili  i  mezzi  proporzionali 
senza  pericolo  di  rovinare  i  contribuenti  attuali  o  venturi. 
Infine,  terzo  ed  ultimo  fattore  della  scienza  della  pubblica  am- 
ministrazione, il  De  Gioannis,  considera  l'azione,  ciofe  il  sistema 
medesimo  di  gestione  della  cosa  pubblica,  nel  quale  comprende 
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rinventario   del  patrimonio   pubblico,  i  bilanci,  i  co: 
fiuntivi  e  quanto  si  attiene  alla  contabilità  dello  Stato. 

Da  tutta  questa  analisi...  deriva  logicamente  il  concetto  fondarne 
scienza   nostra.    La   scienza   della   pubblica  amministrazione  è  la  s 
detta   i   principii    razionali    intomo   all'organismo   amministrativo, 
della  cosa  pubblica ,  ai  mezzi  per  provvedervi  ed  alla  gestione  dei 
È  una  scienza,  ma  una  scienza  pratica,  che  per  altro  non  è  a  confo: 
l'arte  del  finanziere. 

Dopo  aver  così  esposto  il  concetto  essenziale  della 
deiramministrazione,  il  Uè  tìioannis,  cerca  di  deteri 
confini,  distinguendola  specialmente  dalle  dottrine  pi 
cui  la  collegano  grandi  rapporti  e  strette  attinenze.  I 
doci  alle  più  affini,  ecco  come  egli  cerca  di  conciliare 
posito  le  idee  dei  varii  scrittori  di  diritto  pubblico: 

Taluno  si  avvisò  appartenere  alla  scienza  dell'  amministrazione 
zione  della  natura  generale  della  pubblica  amministrazione  e  la  ra< 
sommi  principii  razionali,  e  la  scienza  del  diritto  amministrativo 
vece,  mirava  a  qualche  cosa  di  più  concreto,  non  contemplava  dessi 
puri,  ma  si  tradotti  in  legge,  già  piegati  secondo  le  opportunità,  e  ci 
tano  agli  scopi  dello  Stato,  non  più  considerato  nelle  sue  universi 
zioni  di  essere,  ma  si  nella  sua  forma  nazionale  e  storica.  IL  che 
dire,  che  la  scienza  dell'amministrazione  contiene  l'ideale  puro  dell: 
amministrativa,  e  quella  del  diritto  amministrativo  racchiude  il  gii 
positivo  di  certo  Stato  particolare.  Ora  egli  è  evidente,  che  di  tal  m 
a  confondere  la  filosofia  del  diritto  aniministrativo  con  la  scienza  d 
blica  amministrazione,  e  la  scienza  del  diritto  amministrativo  coll'art 
amministrativo  applicato.  A  mio  avviso  la  scienza  del  diritto  ammi 
è  differente  da  quella  della  pubblica  amministrazione,  non  pel  rap 
esiste  fira  l'idealità  dei  principii  razionali  e  l'applicazione  concreta  • 
simi  conveniente  a  un  dato  Stato,  ma  si  per  la  diversa  estensione, 
getto,  pel  carattere  e  per  lo  scopo. 

L'Amministrazione  pubblica,  presa  nella  sua  più  ampia  com] 
abbraccia  due  supremi  oggetti  :  l'uno  riguarda  il  meccanismo  dei  pul 
vizi,  l'organismo  intemo,  i  principii  relativi  a  questo  organismo,  1« 
zioni  rispettive  dei  funzionarii  gei*archici  fra  di  loro,  l'ordinamento  de 
servizi  :  e  questa  è  parte  organica  e  tecnica  dell'ordine  amministrativi 
oggetto  riguarda  l'azione  stessa  del  potere  esecutivo  e  di  tutti  i  su 
narii,  in  quanto  per  essa  si  provvede  ai  pubblici  servigi  nel  rapporto 
e  con  gli  interessi  degli  amministrati,  e  questa  è  parte  giuristica  d 
amministrativa.  Intorno  al  primo  oggetto  si  aggira  la  scienza  della 
amministrazione,  intomo  al  secondo  versa  la  scienza  del  diritto  an 
tivo.  La  scienza  pertanto  del  diritto  pubblico  amministrativo  non  ri 
pubblica  amministrazione  che  in  quello  stadio,  in  quel  punto  iu  cu: 
manifesta  agli  aumiinistrati  per  eseguire  le  leggi  e  i  decroti  interne 
terie  di  pubblico  interesse.  Essa  si  occupa  di  determinare  e  guarent 
proci  diritti  e  doveri  degli  aninùnistratori  e  degli  aniniinistrati.  ond» 
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tedere  la  cosa  pubblica  secondo  le  norme  legali,  e  mantenere  la  prosperìiÀ 
«ifllo  Stato,  conciliando  i  diritti  e  gli  interessi  sociali  ed  i  privati.  Per  la  qual 
^>sa  il  diritto  amministrativo  appartiene  alla  classe  delle  scienze  giuridiche, 
t  La  scienza  della  pabblica  amministrazione  rientra  in  quella  delle  scienze 
folitiche. 

V. 

Il  2  aprile  1S78,  Carlo  Francesco  Ferraris  leggeva  la  sua 
l»rolusione  al  corso  di  scienza  dell' Amministrazione  nella  R.  Uni- 
versità di  Pavia,  dove  questa  cattedra  era  stata  per  la  prima 
volta  istituita  in  Italia ^^i^.  Egli  avvertiva  subito  come  la  nuova 
disciplina  si  presentasse  male,  con  le  sue  origini  germaniche, 
in  un  paese  abituato  a  studiare  il  diritto  amministrativo  della 
Nuola  francese,  sì  che  pareva  persino  a  taluno  l'aggiunta  di 
vacuità  teoriche  ad  una  disciplina  già  nota  e  matura.-  Nondi- 
meno, poiché  di  fronte  ai  nuovi  bisogni  sociali  e  alla  tendenza 
dei  tempi  tutte  le  scienze,  per  non  lasciarsi  sopraffare  dai 
tatti,  hanno  dovuto  moltiplicare  le  loro  ricerche  a  distinguersi, 
suddividersi,  dare  origine  a  scienze  nuove,  non  era  possibile 
che  a  questa  le^e  si  sottrasse  il  diritto  amministrativo. 

Si  credette  (e  si  crede  tuttavia  dai  pedissequi  adoratori  del  diritto  ammi- 
nistrativo alla  francese),  che  il  diritto  amministrativo  bastasse  per  so  a  dar 
contezza  di  tutti  gli  oggetti,  di  tutte  le  materie  della  pubblica  amministra- 
zione. Ma  esso  trovossi  impotente  a  padroneggiare  la  inmiensa  serie  dei  nuovi 
istituti  pubblici:  la  Statistica  e  l'Economia  pubblica  rivelarono  campi  nuovi 
ed  inesplorati,  e  ne  spezzarono  cosi  Tinfeconda  unità  ;  nella  solitaria  contem- 
]lazione  dell'attività  dello  Stato  esso  aveva  dimenticato  di  studiare  i  fenomeni 
à<?lla  popolazione  e  della  ricchezza,  solo  perchè  si  svolgono  in  gran  parte  indipen- 
«l^ntemente  da  quella!  Divenne  necessario  dunque  ripartire  il  diritto  anuni- 
nistrativo  in  varie  scienze  speciali.  La  Germania  si  fece  antesignana  di  questo 
precesso,  e  cosi,  mentre  in  Francia  e  in  Italia  si  continuava  a  star  rinchiusi 
nella  cerchia  di  una  disciplina  empirica,  al  punto  da  accettare  per  ripartizione 
^«ni^ntilìca  la  ripartizione  affatto  pratica  che  delle  materie  amministrative  si 
presenta  nei  Ministeri,  la  Grermania  volle  creare  un  sistema  organico  di  scienze 
amministrative  e  vi  riuscì.  Cominciò  a  distinguere  il  potere  esecutivo  dalla 
T^Hi  e  propria  Amministrazione,  ossia  distinse  lo  studio  del  potere  esecutivo 
4-onsiderato  nel  suo  organismo,  dallo  studio  del  potere  esecutivo  considerato 
nella  sua  azione,  nei  suoi  oggetti,  nelle  sue  materie.  Colà  taluno,  più  cauto 
0  più  tenace  delle  tradizioni,  come  il  ROsslèr,  conservò  il  vecchio  nome  di 
diritto  amministrativo,  ma  lo  distinse  in  materiale,  avente  cioè  per  oggetto  le 
.'natf-rìe  amministrative  studiate  con  nuove  e  scientifiche  classificazioni,  e 
in  formale,  avente  cioè  per  oggetto  lo  studio  del  diritto  amministrativo.  Altri, 
più  audace  o  più  novatore,   come    lo   Stein,    bandì   il   diritto   amministrativo 

l,  Xei  .fa*jgi  di  economia  politica^  statistica  e  scienza  delVamministraziom\  Torino, 
Lo— -ber,  13^0.   pa^-  3-37. 
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surrogandovi  tre  discipline:  la  Scienza  delle  Finanze  (staccata  affati 
nomia  politica),  la  Scienza  dell'Esercito ,  e  la  Scienza  dell'Amministri 
prìamente  detta,  la  quale  ultima  si  divide  in  due  parti,  di  cui  l'i 
la  teoria  del  potere  esecutivo,  non  compreso  il  giudiziario,  ossia  dell 
amministrativo  dello  Stato,  e  l'altra  espone  la  materia  e  gli  oggeti 
ministrazione,  escluse  naturalmente  la  finanza  e  l'esercito  (1). 

C.  F.  Ferraris,  tiene  una  via  di  mezzo,  assegnando  a 
amministrativo  il  compito  di  esporre  l'organismo  de 
esecutivo,  la  competenza  dei  varii  dicasteri  e  la  giui 
amministrativa,  personae  e  actiones,  e  sottraendogli  i 
res  dalla  pubblica  amministrazione;  in  altre  parole  | 
buisce  la  parte  formale,  non  la  matetnale.  A  suo  avvi 
dell'Amministrazione  danno  origine  a  speciali  discipl 
comprendono  tutta  la  missione  dello  Stato  e  la  sua  azi< 
società,  per  promuoverne  ed  agevolarne  lo  sviluppo  fig 
nomico,  intellettuale.  H  complesso  di  questa  disciplina  s 
Scienza  delV Amministrazione ,  la  quale  non  comprende 
nistrazione  della  giustizia,  non  si  occupa  dei  rapporti  da 
con  altri  Stati  e  con  la  Chiesa,  ma  non  per  questo  pi 
denominata  Scienza  dell'Amministrazione  interna,  coi 
Stein,  perchè  si  occupa  anche  di  sanità  pubblica,  di 
zione,  di  vie  e  mezzi  di  comunicazione,  di  moneta,  d: 
di  trattati  e  d'altre  materie  di  carattere  internazioni 

C.  F.  Ferraris,  preferisce  adunque  la  denominazione  d 
deir Amministrazione  sociale,  ma  dalla  società  esclude 
politiche,  organi  necessari  dello  Stato,  il  Sovrano,  i 
del  Parlamento,  i  funzionari,  l'esercito;  esclude  tutl 
che  sono  addetti  al  culto,  ed  isolati  così  i  veri  *^  < 
sociali  „ ,  distingue  nella  vita  del  popolo  i  tre  organism 
si  intrecciano  e  costituiscono  la  società  nel  senso  se 
della  parola.  Il  primo  è  l'organismo  economico,  che  risul 
ricchezza  considerata  nella  sua  produzione,  nella  circ< 
nella  distribuzione  e  nel  consumo ,  e  comprende  tutt 
che  attendono  al  lavoro  materiale,  operai,  agricolto: 
mercianti,  generalmente  oltre  la  metà  della  popolazior 
^siìismo  fisico  risulta  della  popolazione  considerata  nel  s 
e  nei  suoi  movimenti.  L'organismo  intellettuale  e  prod 
movimento  dei  beni  intellettuali,  con  la  grande  schie 
professioni  liberali,  colle  scuole,  con  tutto  ciò  che 
alla  scienza.  Questi  organismi  formano  le  classi  sociali, 

(1)  Op.  cit.,  pagg.  6-8. 
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t^sercitano  suU' individuo  una  decisiva  influenza  e  ne  modifi- 
cano la  libertà  in  guisa  da  recare  nelle  abitudini  e  nei  fatti 
sociali  una  grande  regolarità,  che  indusse  persino  a  negare  il 
libero  arbitrio  ed  a  credere  applicabile  il  metodo  statistico 
àirnhe  ai  fenomeni  morali. 

La  Società  è  dunque  "  l'ordinamento  degli  individui,  appar- 
tenenti a  un  dato  popolo,  in  classi  fondate  sugli  interessi  eco- 
Domifi,  fisici,  intellettuali  „;  lo  Stato  è  *"  il  regolatore  supremo 
•Iella  vita  intima  e  l'organo  dell'azione  collettiva  del  popolo  „. 
f.'ome  tale,  lo  Stato  deve  sempre  mantenere  o  ristabilire  le  cou- 
Jizionì  della  libertà  sociale,  cioè  assicurare  a  tutte  le  classi 
pifna  libertà  di  movimenti  e  di  azione,  chiamarle  ai  più  alti 
henefizii  della  coltura,  conservando  ogni  giusta  e  necessaria 
azif»ne  sociale,  ed  esser  largo  del  suo  aiuto  specialmente  a 
quelle  che  si  trovano  in  condizione  fisica  economica,  intellettuale 
più  umile.  La  scienza  dell'amministrazione  dà  norma  appunto 
a  questa  azione  dello  Stato,  affinchè  essa  riesca  sempre  utile  e 

Inonda.   C.  F.  Ferraris  così  ne  traccili  le  linee  fondamentali . 

• 

La  scienza  deiramministrazione  investiga  innanzi  tutto  i  principii  generali 
V  iliripono  lo  Stato  nella  sua  azione  sociale;  essa  prova  come  lo  Stato  deve 
]n;iuinovere  J'atti>^tà  individuale  fin  dove  essa  riesce  utile  o  possibile,  o  finché 
?.It»  ragi<^»ni  «li  interesse  pubblico  non  richiedono  l'ingerenza  governativa;  essa 
■linii-NtTa  come  a  tale  scopo  lo  Stato  tolga  continuamente  gli  ostacoli  al  libero 
"Spi imamente  dell'attività  individuale  e  specialmente  come  abbia  aboliti  i  pri- 
•il^iri  delle  classi  avuti  in  ereditti  dal  medio  evo,  sostituendovi  la  libera  asso- 
•iazione,  la  libera  vocazione,  il  libero  apprezzamento  degli  interessi.  Cosi  i 
|'rin<^ipii  di  libertà  e  di  uguaglianza  vengono  elevati  alla  dignità  di  principii 

rifMiiici  dell'amministrazione  sociale...  Lo  Stato  moderno  poi,  appunta)  in  forza 
\f-\  -n':'*es<;ivo  esplicarsi  e  complicarsi  dei  [fenomeni  sociali,  cresce  ognora  più 
■<T»-!.M Vilmente  ed  intensivament.e  la  sua  azione  sociale...  Siccome  poi  lo  Stato 
"Il  (hiv^  intervenire  senza  prima  rendersi  conto  delle  condizioni  della  società, 

-1  la  *«i«'nza  nostra  dimostra  quali  siano  i  nu-z/i  di  cui  a  tale  scopo  si  serve, 
-  'il  1:1  Teoria  amministrativa  della  Statistica,  delle  Inchic'ste,  delle  Esposizioni. 
>uicedono  pcjscia  le  singole  parti  delia  scienza.  Nell'ordine  sociale  prinieg- 
.■i-.ro  i  fenomeni  economici...  L'ultimo  movente  forse  di  ogni  distinzione  sociale 
V-  nell'elemento  ^economico,  ed  è  certo  che  la  civiltj^  presente  ha  in  esso  il 
'G«:  tàttore  precipuo:  forse  mai  gli  interessi  materiali  hanno  preso  un  posto 
"-■ìitvi  'Olile  oirgigiomo  nella  vita  pubblica.  L'agricoltura,  l'industria  manu- 
■j'Trii.i'.  il  commercio,  i  mezzi  di  comunicazione    si    sono  proprio  "  addossati 

.  '-ejjii  di  in<:ivilire  il  mondo  ,.  Quindi  è  che  lo  Stato  deve  principalmente 
'  -nr-arsi  di  jjron movere  lo  sviluppr»  economico  della  sf^cietà. 

bì  qui  comincia   le  sue  particolareggiate  investigazioni  la  scienza  clfll'am- 

ii.'M^Trazione  dimostrando:    1"  come  lo  Stato  regoli  il  sistema  della  proprietà 

i.rri'-fiiJiare  e   mobiliare,  sanzionando  nel  ju'imo  caso  le  norme  clell'espropria- 
.!<=  p^-r  urilità   pubblica,  e  quelle  iiindifica/irmi   alla  proi>riei.à    [»rivatn,    die 

,;..  r^;.*.   rj*-,-».ssari*-   dalle  condizioni   sociuli,  e  nel  ^ecnndo  caso  la  liìiertà  de^rlj 

'',      !•   ^    p     **  f^^ri*!  —  L'I  «CKMja  iléU'otnininish'izit'nf. 


'  il» 


LA  SCIENZA   DELLA  PUBBLICA  AMMINISTRAZIONE  XXXY 

liA^gior  insistenza  chiesto  che  lo  Stato  eserciti  una  azione  continua,  compren- 
?ÌTa,  estesissima;  esso  così  diviene  il  più  poderoso  strumento  per  lo  sviluppo 
«iella  coltura  nazionale,  appunto  perchè  nella  sua  imparzialità  assicura  ad  ogni 
•i'jttrina  una  completa  libertà  di  manifestazione  contro  le  tendenze  intolleranti 
•ielle  comunità  religiose  e  delle  classi  sociali.   Qui  la  scienza  nostra  espone  i 
pnncipii  scM'ondo  cui  lo  Stato  esercita  la  sua  azione  nell'ordine  intellettuale, 
•;ioe:   1"  come  fondi  im  grande  sistema  di  istruzione  nazionale  per  mezzo  delle 
scuole  elementari  diurne,  serali,  domenicali,  ecc.,  di  cui  può  rendere  obbliga- 
toria e  gratuita  la  frequentazione;  2"*  come  cogli  istituti  di  istruzione  secon- 
•kri^  classica  promuova  la  coltura  generale,  e  con  quelli  di  istruzione  tecnica 
)r!ovi  a  coloro  che  hanno  bisogno  di  conoscere  pei  loro  interessi   le  pratiche 
;ip|jlicazioni  delle  scoperte  delle  scienze  positive;  S*'  come  cogli  istituti  di  istru- 
non«^  superiore  ed  artistica  promuova  il  culto  delle  lettere,  delle  scienze,  delle 
iirti.  procacciando,  a  chi  vuole  attendervi,  quei  mezzi  materiali,  che  il  privato 
'la  >olo  non  può  acquistare  e  che  concentrati   in    una  data  località   giovano 
iJl' universale.  A  questi  tre  problemi  si  intreccia  quello  deiristruzione  femmi- 
dìt-  nei  varii  gradi,  di  somma  rilevanza  ai  nostri  giorni,  in  cui  alla  donna  si 
mol  aprire  l'adito  alle  professioni  liberali.  Vengono  poi  le  regole  per  Tordi- 
naniento  delle  professioni  liberali  stesse  :  qui  spetta  allo  Stato  il  conferire  una 
posizione  sociale  mediante  il  riconoscimento  giuridico  dei  gradi  accademici,  o 
mediante  esami  speciali,  a  coloro  che  vogliono  applicare  la  scienza  secondo  i 
bisogni    del    pubblico,    che    richiede   Topera   loro.    Infine   si  danno  le  norme 
>econdo  cui  lo  Stato,  coi  musei,  colle  gallerìe,    coUe   biblioteche,  colle  acca- 
piemie,  ed  in  particolare  colle  leggi  sulla  proprietà  letteraria  ed  artistica  com- 
]»lera  il  sistema  dell'istruzione  pubblica...    Questa  terza  parte  della  scienza  si 
vhiainerà  acconciamente  Scienza  dell^ Amministrazione  delVistruziofie  pubblica  (1). 

C.  F.  Ferraris  non  ammette  mia  quarta  parte  speciale,  per 
trattare  deiramministrazione  delle  classi  sociali,  scostandosi  in 
questo  da  L.  Stein,  ma  non  la  ammette  perciò  solo  che  la 
reputa  compresa  nelle  precedenti.  Del  pari  non  crede  che  lo 
Stato  debba  esercitare  una  azione  sulla  vita  morale  della  so- 
«ietà,  limitandosi  a  procurare  ai  cittadini  le  condizioni  più 
favorevoli,  quasi  direi  l'ambiente  della  moralità.  Che  se  lo 
Stato,  anche  in  questa  materia,  ha  una  ingerenza,  egli  deve 
condursi  secondo  le  norme  di  un'altra  scienza,  quella  della 
[lolizia,  che  C.  F.  Ferraris,  a  differenza  di  L.  Stein,  considera 
come  una  scienza  a  parte.  Trattasi,  a  suo  avviso,  non  di  una 
azione  sociale  positiva,  ma  negativa,  complemento  e  sanzione 
<li  quella,  e  tuttavia  distinta,  per  cui  se  pure,  per  necessità 
di  trattazione,  a  quella  si  accomuna,  deve  formarne  una 
appendice  distinta,  come  appunto  in  Robert  Mohl  e  in  altri 
scrittori,  anche  tedeschi. 

C.  F.  Ferraris  definisce  la  scienza  dell'amministrazione  come 
"  la  scienza  dell'azione  sociale  positiva  e  diretta  dello  Stato  .  ^2». 


•I)  Op.   cit.,   pajf.  2Ò-28.  (2)  Ivi,  pag.  ^1. 
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A  questo  titolo  essa  trova  il  suo  posto  nel  sisteir 
scienze  politiche;  si  distingue  dalla  scienza  della  poi 
quella  delle  finanze,  dall' amministrazione  militare 
civile,  mentre  si  giova  della  politica  e  delle  scienze 
Accostando  e  fondendo  le  nozioni  di  Stato  e  di  Soc 
occupa  di  tutti  i  particolari  di  ciascun  istituto  sociale 
zione  coniazione  dello  Stato.  Eiduce  ad  unità  di  di 
materie  prima  sparse  in  scienze  diverse  :  si  arricchisci 
puamente  a  spese  dell'economia  politica,  della  scienz 
popolazione,  della  pedagogia.  Infine,  mentre  il  diritto 
nistrativo  parte  dall'idea  astratta  dello  Stato  e  ne  deter 
l'unzioni  in  base  a  quell'ideale,  la  scienza  dell'amminist 
invece,  tiene  conto  dei  dettami  delle  scienze  sociali, 
cura  che  l'azione  dello  Stato  sia  permanente,  sistemati 
lata.  Come  tale  il  Ferraris  poteva  concludere,  che  e 
quasi  ignota  in  Italia,  come  in  Francia  e  in  Inghill 
solo  in  Germania  aveva  potuto  avere  uno  sviluppo  sci 

In  una  successiva  indagine  C.  F.  Ferraris  esamina 
zioni  della  scienza  dell'  amministrazione  col  diritto  i 
strativo,  e  la  sede  sua  propria  nel  sistema  delle  scien 
tiche  ^^h  Vero  obbietto  del  diritto  amministrativo  sono  i 
personae  et  actiofies;  fuor  di  queste  abbiamo  lo  Stato  ci 
le  modalità  preferibili  sotto  l'aspetto  morale,  giuridico 
litario,  per  raggiungere  lo  scopo  di  procurarsi  un  serio 
mento  finanziario,  militare,  gerarchico,  e  di  dare  inci 
al  progresso  sociale,  economico,  fisico,  intellettuale.  L< 
come  sia  giuridicamente  costituito,  deve  ottenere,  col 
e  cogli  organi  esecutivi,  il  denaro  occorrente  alle  sue  s 
armi  necessarie  alla  sua  difesa,  la  coltura  intellettuali 
rente  al  buon  andamento  degli  aflari,  ed  organizzare 
tuzioni  che  meglio  giovano  a  guidare  la  società  verso 
scente  benessere.  In  altre  parole,  lo  Stato  intervie: 
legislazione,  coiramniinistrazione,  con  tutto  il  suo  erg 
coi  mezzi  che  si  trovano  a  sua  disposizione.  In  quest 
hanno  origine  le  così  dette  materie  amministrative  i 
politico,  le  re.s  dell' Amministrazione.  Determinato  il 
mento  della  differenza,  C.  F.  Ferraris  continua: 

Delle  materie  amministrative  si  occupa  bensì  anche  il  diritto   an 
tivo.  ma  solo  in  quanto  danno  occasione  a  forme  speciali  di  gerarch 


'1)  Prolusione  letta  nella  R.  Univ.  di  Pavia  il  Is  novembre  l?jT8. 
Torino.  Loescher.  1880.  pag.  39-73. 
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=  c:  ginridiche  fra  lo  Stato  e  i  privati  per  ragioni  di  interessi  ed  a  conflitti  di 
'TL-mpetenza.  cosicché,  nello  studio  che  esso  ne  fa,  gli  oggetti  veri  sono  sempre 
Fon^nismo  dei  fìinzionarii  e  il  contenzioso.  La  scienza  deiramministrazione 
non  ha  questi  vincoli  ;  essa  espone  il  compito ,  i  doveri,  gli  scopi  dello  Stato 
:^ii^  materie  politiche  da  una  parte  e  nelle  materie  sociali  dall'altra;  fa  astra- 
i':Lv  interamente  dalla  forma  dello  Stato,  e  quindi  dalle  persone  dei  funzio- 
lAì.  giacché  per  essa  l'azione  dello  Stato  si  esercita  ed  attua  non  soltanto  coi 
fiiLzionarii  amministrativi,  ma  anche  colla  legge,  colla  sola  legge;  in  una  parola, 
il  ^iv'getto  della  scienza  dell'amministrazione  è  lo  Stato,  non  il  potere  esecutivo. 
D  nume  della  disciplina  non  deve  trarre  in  inganno;  fu  scelto  per  antonomasia, 
p^p.hè  si  è  specialmente  cogli  organi  esecutivi  che  lo  Stato  interviene...  Ecco 
^ri.-hè  le  re:i  amministrative  sono  l'oggetto  della  scienza  dell'amministiazione. 
Nel  diverso  concetto  che  hanno  deirAmministrazione  sta  appunto  una  dif- 
ferenza fondamentale  tra  le  due  discipline.  Il  diritto  amministrativo  deve  limi- 
Ur^ì  ìi  «ronsiderarla  come  il  potere  esecutivo  nella  sua  struttura  e  nella  sua 
•n-Mipet^'nza  di  fronte  al  potere  legislativo  ed  ai  privati;  invece  la  scienza  del- 
l'imm  in  is  trazione  la  considera  come  l'ingerenza  dello  Stato  nei  fatti  politici  e 
^.-■ìdVì  sopra  enumerati  ;  scompare  qui  l'idea  del  potere  esecutivo,  ci  si  presenta 
io  .Stato,  in  tutta  la  sua  grandezza,  con  tutti  i  suoi  poteri,  in  tutta  l'azione 
•:r>  *-xNr»  esercita  coi  mezzi  tutti  che  sono  a  sua  disposizione  (1). 

C.  V.  Ferraris  confuta  le  principali  obiezioni  che  si  muovono 
a  questa  distinzione.  Chi  vuole  che  il  diritto  amministrativo 
si  occupi  anche  delle  res,  ed  a  cotesto  modo  nega  l'esistenza 
d'una  scienza  deiramministrazione,  dà  a  quello  una  estensione 
soverchia,  e  ne  rende  difficile,  se  non  impossibile  ogni  ulteriore 
progresso.  Inoltre,  ciascun  ramo  della  scienza  amministrativa, 
ha  o  deve  avere  i  suoi  principii,  imperocché  altro  è,  per  esempio, 
diti'ondere  l'istruzione  altro  è  determinare  la  responsabilità 
degli  impiegati,  e  non  e  la  stessa  cosa  provvedere  airincolu- 
mitìi  iirienica  della  popolazione  e  determinare  i  poteri  dei  mi- 
nistri. E  uno  sviluppo  del  diritto  amministrativo  applicato,  le 
<:m  varie  parti  hanno  oggetto^  criteri,  uffici  diversi,  sì  che  nello 
^viluppo  loro  devono  avere  anche  trattazione  distinta,  e  non 
possono  essere  trattate  contusamente  con  quello  senza  impe- 
dirne ogni  ulteriore  progresso. 

Altri  considera  il  diritto  amministrativo  come  l'esposizione 
sistematica  della  legislazione  amministrativa  positiva  di  un 
dato  popolo,  riducendolo  ad  un  empirismo  vano,  per  guisa  che 
non  pare  loro  necessario  che  alcuna  luce  di  scienza  illumini 
le^posizione  delle  leggi.  Ma  a  ragione  osserva  il  Ferraris,  che 
non  si  può  rinunciare  al  desiderio  di  invocare  nuove  leggi,  di 
^^fììHÌiire  i  diletti  delle  esistenti,  di  seguire  i  bisogni  della  vita 
reale,  il  suo  moto,  il  suo  progresso.  Ora  siccome  per  tutto  ciò 

I;  In,  pAg-    53-55. 
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è  necessario  tener  conto  della  legislazione  comparata, 
enorme  materiale  di  studi,  di  discorsi,  di  inchieste,  e  coi 
decreti  e  regolamenti,  discussioni  di  corpi  consultivi  e 
ranti,  studi  individuali,  ne  sorge  la  necessità  di  sostituire 
impresa  al  diritto  amministrativo  una  scienza  più  adat 
complessa,  più  maneggevole,  come  h  appunto  quella  del 
blica  amministrazione. 

A  coloro  che  vorrebbero  limitare  la  scienza  deirammi 
zione  allo  studio  dell'organismo  amministrativo  e  del  ( 
zioso  amministrativo  dello  Stato,  il  Ferraris  risponde  : 

Le  istituzioni  amministrative  debbono  essere  in  armonia  colle  i$ 
politiche,  che  senza  di  ciò  uno  Stato  non  avrebbe  mai  uno  stabile 
conterrebbe  il  germe  di  un  fatale  dualismo  e  quindi  della  distruzione  < 
stessa  compagine...  Teoricamente  l'accennata  separazione  genera  anc 
errori  scientifici,  perchè  resta  impossibile  studiare  le  maggiori  istitus 
ministrati  ve,  ove  si  voglia  e  si  debba  far  astrazione  dagli  ordiname: 
tici,  giacché  diverso  è  il  carattere  dei  Ministri,  del  Consiglio  dei  Min 
Consiglio  di  Stato,  della  Corte  dei  conti,  secondo  che  si  tratta  di 
assoluto  o  di  Governo  parlamentare...  La  scienza  deiramministrazion( 
pace  di  comprendere  ed  analizzare  Tindole  delle  personae  e  delle  actio 
I)ubblica  amministrazione.  A  ciò  si  richiede  una  coltura  essenzialme 
ridica...  La  scienza  nostra  deve  poterne  fare  astrazione  e  trovare  la 
pedeutica  neireconomia  politica,  nella  statistica,  nella  politica  gener; 
ond'è  che  obbligando  la  scienza  deiramministrazione  ad  assorgere  al 
dell'organismo  amministrativo  e  del  contenzioso  amministrativo,  si  pc 
su  di  un  terreno  giuridico,  ove  non  avrebbe  più  il  lume  delle  disci{ 
le  danno  il  suhstratum  e  la  possibilità  di  esistenza  (1). 

Ne  meno  ricisamente  C.  F.  Ferraris  confuta  la  s 
erronea  opinione,  che  la  scienza  dell'amministrazione 
limitarsi  alla  teoria  amministrativa,  facendo  astrazione 
legislazione  positiva.  La  scienza  nostra,  egli  dice,  tiene 
della  legislazione  positiva  per  scrutarne  lo  spirito,  il  cob 
ideale,  per  studiare  le  forme  concrete  e  pratiche  degli 
amministrativi  e  poi  dallo  esame  di  queste  salire  alla 
generale.  La  legislazione  positiva  è  dunque  una  delle 
della  scienza  delFAmministrazione,  ma  non  ne  è  l'unii 
vento,  che  anzi,  mentre  il  diritto  amministrativo  dimos 
che  è,  la  scienza  della  pubblica  amministrazione  si  occ 
ciò  che  deve  essere.  Il  quale  è  anche  un  pensiero  fonc 
tale  di  L.  Stein,  che  giova  qui  ripetere: 

La  pura  teoria  amministrativa,  senza  riguardo  al  diritto  positivo,  < 
in  concetti  più  o  meno  soggettivi,  esprime  semplici  aspirazioni  ind 
la  pura  teoria  amministrativa,  clie  non  ha  la    forza   di   assimilarsi   e 

(lì  Op.  cit.,  pag.  6163. 
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sente  il  diritto  vigente  e  di  elaborarlo,  non  possiede  che  nn  valore  assai 
cnbbio.  Soltanto  ove  ciò  faccia,  essa  appartiene  alla  vita  reale;  soltanto  in 
tal  caso  una  simile  teoria  può  chiamarsi    Scienza   dell' Aniministrazìone. 

Ad  un  ultimo  dubbio  cerca  di  rispondere  l'autore.  Come 
{H^thi  il  diritto  amministrativo  esporre  l'organismo  della  pub- 
i'iioa  amministrazione  ed  il  contenzioso  amministrativo,  senza 
entrare  nell'intima  natura  di  queste  materie,  e  come  potrà  la 
nienza  della  pubblica  amministrazione  trattarne  senza  soffer- 
marsi sull'organismo  amministrativo?  C.  F.  Ferraris  mostra 
'on  alcuni  esempi  che  la  distinzione  è  possibile.  Il  diritto  am- 
ministrativo determina,  per  esempio,  come  si  debba  fare  ed  a 
quali  funzionarii  affidare  il  censimento,  la  scienza  dell'ammi- 
nistrazione  insegna  quando  il  censimento  sia  necessario,  di 
quali  tatti  debba  prender  nota,  quali  ne  siano  le  conseguenze. 
*'osu  in  materia  di  sanità  pubblica,  il  diritto  amministrativo 
designa  i  fimzionarii  che  debbono  prendere  i  singoli  provve- 
dimenti, i  consigli  che  devono  giudicarne,  i  reclami  che  ne 
possono  derivare,  questa  prescrive  quali  provvedimenti  igie- 
nin  e  sanitari!  si  debbano  prendere  nei  singoli  casi;  quello 
decide  e  chi  spetti  la  tutela  delle  opere  pie  e  come  se  ne 
debba  ordinare  l'amministrazione;  questa  determina  le  giuste 
nonne  per  soccorrere  gli  indigenti  e  rimediare  alla  piaga  del 
pauperismo,  quali  opere  pie  siano  necessarie,  quali  utili  o  dan- 
nose. Cosi  in  materia  di  finanza,  altro  è  decidere  se  le  imposte 
dirette  sieno  da  preferirsi  alle  indirette,  o  se  l'imposta  fondiaria 
debba  decidersi  in  base  al  catasto  o  alla  denunzia  o  se  l'imposta 
Mih'd  essere  o  no  progressiva,  altro  è  invece  dimostrare  come 
dehìiano  comporsi  le  commissioni  locali,  provinciali,  centrali, 
regolarsi  l'appello  dalle  une  alle  altre,  fissare  le  norme  per  la 
compilazione  dei  bilanci:  nel  primo  caso  v'è  materia  di  scienza 
•leiramministrazione,  nel  secondo  di  diritto  amministrativo. 

La  scienza  dell'amministrazione  stadia  Tintervento  dello  St-ato  nella  sua 
ftane  materiale  e  cerca  di  determinarne  le  attribuzioni  in  guisa  che  corrispon- 
iano  <#^mpre  ai  bisogni  del  tempo;  mentre  il  diritto  amministrativo  abbraccia 
la  partff  formale  dello  Stato  in  quanto  amministra  e  la  esamina  in  correla- 
zione ai  prineipii  fondamentali  cui  s'informa  l'organismo  politico  dello  Stato... 
h  vero  CArapo  del  diritto  amministrativo  è  adunque  lo  studio  dell'organismo 
•■  «lei  contenzioso  amministrativo  ;  lascinsi  perciò  una  buona  volta  alla  scienza 
■iell'amminfstrazione  politica  e  sociale  le  materie  amministrative,  ossia  il  deter- 
"iiinare  particolareggiatamente  l'azione  dello  Stato  sia  quando  si  volge  a  pro- 
■ararsi  un  soUào  ordinamento  finanziario,  militare  e  burocratico,  sia  quando 
iit-rnc/e  aJ  santissinno  sco|K)  di  promuovere  il  progresso  sociale  (1  ). 

I    fri,  p»^'    Ci^-Tl. 
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Questi  principi  C.  F.  Ferraris  illustrò  non  solo  nei  sui 
di  scienza  deiramministrazione  all'Università  di  Padc 
in  alcune  monografie  sulle  inchieste  pubbliche  e  su  alt 
menti,  E  certo  se  v'ha  in  Italia  insegnante  da  cui  s 
attendere  un  trattato  completo  di  cotesta  scienza,  il  qua 
paragonarsi  a  quello  di  L.  Stein,  è  il  primo  che  ne  sej 
Italia  l'importanza,  e  che  più  contribuì  a  farla  accogli 
nostro  insegnamento  universitario. 


VI. 


Non  giova  però  credere,  che  al  nuovo  insegnamentc 
dopo  la  sua  istituzione,  mancassero  gli  avversari.  In  sulla 
1891  corse  anzi  voce  che  Pasquale  Villari,  che  teneva  i 
portafoglio  della  pubblica  istruzione  nel  Ministero  che  i 
^  della  lesina  „,  si  proponesse  di  abolirlo,  e  fu  chi  lodò 
siero  per  convinzione  scientifica,  e  chi  lo  applaudì  per  Te 
preoccupazione  dell'economia  che  ne  sarebbe  derivata 
vari  giudizi  che  si  pronunciarono  allora  contro  tale  ab 
giova  ricordare  quello  di  un  chiaro  cultore  della  scien 
così  si  espresse: 

A  noi  era  parso  provvido  istituire  una  cattedra  di  scienza  del 
strazione  e  per  lo  insegnamento  in  sé  e  perchè  vi  si  poteva  vedere  e 
conto  primo  di  una  riforma  più  completa^  diretta  a  distinguere,  nel 
di  giurisprudenza,  il  gruppo  degli  studi  più  propriamente  giuridici  « 
degli  studi  più  propriamente  politici.  A  questa  combinazione  bisogr 
venire,  a  meno  che  non  si  vogliano  portare  da  quattro  a  sei  gli  an: 
quenza  necessari  per  la  laurea,  perchè  non  è  possibile  ammettere  sul 
in  quattro  anni  si  faccia  oggi  il  doppio  di  quello  che  si  faceva 
addietro.  Non  solo  sono  accresciute  di  molto  le  materie,  ma  parecch 
8on  divenute  molto  più  difficili  ad  apprendere. 

Quanto  alle  materie  di  studio  di  cui  parliamo,  il  guaio  è  che  nel 
di  giurisprudenza  ve  n'ha  un'altra  —  il  diritto  amministrativo  —  ci: 
paie  la  medesima  cosii  e  non  è,  o  almeno  non  dovrebb'essere  atfatt< 
è,  vuol  dire  che  il  professore  di  scienza  esce  dal  campo  suo,  o  quello 
va  fuori  del  proprio.  Se  a  noi,  del  resto,  dessero  a  scegliere  fra  il  se 
il  diritto  o  la  scienza,  vSopprimeremmo  il  diritto.  Che  cosa  può  mai 
*•  diritto  „  amministrativo  ?  Dove  è,  in  fatto  di  amministrazione,  quel  t 
di  norme,  di  postulati,  di  leggi  superiori,  immutate  ed  immutabili,  che 
la  definizione  classica,  costituiscono  un  *  diritto  in  senso  oggettivo  „ 
che  molti  insegnanti  della  materia  non  lo  intendono  così:  ma  allora  i 
tutt 'altra  cosa,  eh»*  fa  parte  del  diritto  costituzionale,  ovvero,  in  s 
proprio,  è  appunto,  sci«*nza  deiramministrazione 
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In  generale,  tatti  i  nostri  insegnamenti  delle  facoltà  di  giurispradenza 
LinDO  ancora  e  tendono  a  conservare  un  carattere  troppo  strettamente  giuri- 
diVi?.  specie  quando  sono  affidati  ad  uomini  della  vecchia  scuola.  In  un  tempo 
i:  --ni  incoTiiin(*iano  gli  assalti  anche  al  diritto  privato  tradizionale,  e  si  accenna 
à  vrtler  pure  in  esso  qualche  cosa  che  non  dipende  da  una  serie  di  tavole 
y.TÌtte  per  l'eternità  e  per  l'universo,  ma  che  si  modifica,  si  trasforma,  si 
riaiQta  da  c^po  a  fondo,  radicalmente,  secondo  le  condizioni  civili  ed  econo- 
nu.'he,  con  queste  specialmente,  di  tempo  e  di  luogo,  non  solo  è  inutile,  ma 
p^-ri-.-oloso  voler  conservare  quel  carattere  giuridico  a  scienze  od  a  complessi 
ii  ratti  e  di  nozioni  che  non  T hanno,  in  realtà,  già  più,  se  non  per  chi  ha 
5ii.*'ss<»  di  leggere  venti  o  trentanni  fa. 

Xoi  ammettiamo  che  la  scienza  dell'amministrazione  sia  una  di  quelle  onde 
non  furono  ancora  ben  precisati  i  confini  e  il  contenuto  ;  una  scienza  un  po' 
«l&stìca,  la  quale,  anche  per  necessità  di  metodo,  invade  anche  altri  campi, 
r  t«.-^ca,  in  parte  almeno,  ad  altri  insegnamenti  che  hanno  già  la  loro  cattedra. 
Mi  questo  non  vuol  dire  che  non  sia  una  scienza  a  sé;  questo,  sopra  tutto, 
r:'«n  vuol  dire  che  dal  coltivarla  non  possa  venire  ai  nostri  giovani  e  al  paese 
il  migliore  dei  frutti.  In  quali  campi  non  entra,  per  esempio ,  la  geografìa,  se 
tuo!  uscire  dai  limiti  in  cui  viene  insegnata  nelle  scuole  elementari?  Se  non 
n^  quasi,  può  dirsi,  un  campo  esclusivamente  proprio,  le  si  contesta  perfino  il 
carattere  di  scienza,  dappoiché,  come  diceva  benissimo  Augusto  Comte,  scienza 
*-  complesso  di  norme  e  di  leggi  ricavate  da  fatti,  non  ammasso  di  nozioni 
•ii  fatti  I 

Appunto,  e  per  opera  sopratutto  del  Ferraris,  questa  scienza  dell'ammini- 
V  razione  si  è  fatta  strada  in  Italia,  e  si  é  fatta  strada  con  un  carattere  largo, 
p:i-:tivo,  pratico,  per  quanto  può  esser  pratico  il  carattere  di  una  scienza.  Il 
Ff-rraris  ne  ha  pubblicato  alcuni  saggi  ;  veda  Ton.  Villari,  veda  chiunque  se 
li  materia  che  ivi  si  tratta,  per  sé  e  per  il  metodo  con  cui  è  trattata,  possa 
Tf-njr  confusa  col  diritto  amministrativo,  o  col  diritto  costituzionale,  o  con 
^^niilunque  altra  materia  di  insegnamento  tradizionale.  Noi  non  siamo  di  quelli 
rii»^  li  ojrni  pie'  sospinto  citano  la  Germania  ed  accettano  per  ottimo  tutto  ciò 
'*hV  tt^lesco  o  sa  di  tedesco;  ma  è  innegabile  che  di  questa  scienza,  che  da 
lò  ha  l'unico  torto  di  avere  pochissimi  cultori,  la  Germania  ha  dato  saggi 
\r>:i'lidissinii  :  basterebbe  citare  la  grande  opera  dello  Stein  dal  lato  specu- 
Jtivo.  i  lavori  dello  Schmoller  dal  lato  storico,  e  quelli,  troppo  lunghi  ad 
•riiìinerarsi,  di  tutta  una  scuola  di  ricercatori  per  il  lato  che  chiameremmo 
f  j-irivo. 

«Questa   **  scienza  deiramministrazione  „  dà,  pur  troppo,  Tunico  degli  inse- 
rMueniì  non  economici  che  nelle  nostre    facoltà    di    giurisprudenza,  sezione 
-  liciamo  così  —  politica,  abbia  un  carattere  positivo,  un  metodo  pratico,  e 
p*r  -onseguenza  fini  di  utilitii  diretti  ;  é  l'unica  la  quale  metta  i  giovani  che 
«•■l'iiano  in  contatto  col  mondo  vivo  e  reale  dei  fatti,  e  li  abitui  a  considerarli 
tMOi-  sono  ed   a  trattarli   come  va.   L'esistenza,  trasformata  nelle  sue  condi- 
rmi fi  ne' suoi   fini,  delle  società  nostre,  e,  in  genere,  dello   Stato   moderno, 
Ti^itv  a  nudo   cose  e  necessità  di  cui  prima  non  si  aveva  idea,  rivela  o  crea 
pfvoipiiji  che  sono  economici  per  il    fondo,  che  sono  statistici  per  il    metodo 
'■^T:  <znì  vanno   determinati  rispetto  alla  loro  soluzione,    e   che    sono    ammini- 
^tnriri  per  il    campo,  per  la  maniera  e  per    gli    organi    del    potere   pubblico 
■'■'5  m  Vanno    ♦'    *^^    <*^  vanno  risolti.  E  non  vogliamo  parlare  che  di  questo, 
'r^-'ti(i  m  niiesta    ^    <^^^  àie  più  tocca  la  sensibilità  odierna. 
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La  supposizione  che  il  ministro  Villari  volesse  soppri 
cattedra  di  scienza  deiramministrazione  non  aveva  ale 
damento.  Questa  scienza  continuò  ad  essere  professai 
principali  Università  italiane  e  si  estese  anzi  ad  altre 
mentre  contribuì  a  dare  un  indirizzo  più  preciso  all'i 
mento  del  diritto  amministrativo. 

Molti  punti  di  contatto  con  le  opere  di  C.  F.  Ferrar 
Sonasi,  di  S.  Scolari  offre  la  teoria  di  L.  Meucci  (^\  al] 
mi  sono  attenuto  nel  distinguere  dal  diritto  amministri 
scienza  dell'amministrazione,  in  quanto  "  studia  gli 
amministrativi  nel  loro  elemento  tecnico  e  materiale,  i 
lo  svolgimento  ed  il  perfezionamento,  indaga  i  particola 
loro  applicazioni  ed  il  loro  artificiale  meccanismo  „  P 
L.  Meucci,  che  l'amministrazione  può  essere  studiata 
elemento  tecnico  e  materiale  o  nel  suo  elemento  fo 
giuridico,  n  diritto  dell'amministrazione  presuppone  co 
teria  l'istituto  amministrativo,  il  quale  può  essere  giù 
studiato  dall'aspetto  della  sua  opportunità,  convenienza 
lità  intrinseca,  indipendentemente  dal  principio  moral 
principio  giuridico  razionale  e  positivo. 

U  diritto  è  Tordìne,  ramministrazione  è  la  libertà.  La  legge  an 
tiva  è  in  grandissima  parte  la  forma  accidentale  conseguente  e  ne 
dente  al  concetto  economico  amministrativo,  il  quale  perciò  rimane  < 
una  scienza  distinta,  e  anche  là  dove  il  concetto  amministrativo  si  è 
in  una  legge,  può  essere  considerato  astrattamente  da  essa  e  fìitto  < 
una  disciplina  diversa.  E  tale  differenza  della  forma  e  dell'aspetto  i 
discipline  influisce  eziandio  ad  una  differenza  modale  di  contenuto.  li 
da  un  lato  quella  parte  del  diritto  amministrativo  che  poggia  sui  prii 
damentali  della  libertà  e  della  personalità  umana  e  contiene  le  applic 
sommi  teoremi  del  diritto  comune  ai  rapporti  sociali  tra  Tamminisi 
gli  amministrati,  non  saranno  che  postulati  o  presupposti,  non  soggetl 
della  scienza  deiranmiinistrazione,  perocché  questa  vive  e  spazia  nel] 
dell'utilità;  mentre  dall'altro  lato,  lo  svolgimento  e  il  perfezionarne 
istituti  amministrativi,  i  particolari  delle  loro  applicazioni  e  il  loro 
meccanismo  è  materia,  se  non  profana  al  diritto  amministrativo,  ce 
daria  o  indifferente. 

L.  Meucci  si  occupa  della  scienza  dell'amministrazio 
camente  nelle  sue  relazioni  col  diritto  amministrativo,  ( 
la  linea  di  demarcazione  fra  le  due  discipline  rimane  a 
vaga  ed  incerta  di  quello  che  se  di  entrambe  ci  porge 

(1)  Diritto  amministrati  co  f  pag.  4-5. 

(2)  //  diritto  costituzionale  e  la  politica,  ecc.,  nella  *  Bib.  di  so.  poi.  , 
voi.  VII,  pag.  55. 
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trattazione  distinta;  il  che  non  solo  egli  medesimo  avverte, 
nia  ritiene  quasi  una  necessità  della  natura  loro,  per  cui  la 
•iistinzione  riesce  in  gi*an  parte  formale  ed  astratta,  mentre  i 
relativi  istituti  si  confondono  nella  positiva  trattazione,  e  tanto 
ma^iore  è  la  necessità  di  coordinare  questa  trattazione  per 
ie  due  scienze,  quando  si  vogliano  evitare  duplicati  e  persino 
allerte  contraddizioni  (i\  La  distinzione  consiste  dunque  pres- 
^xhè  tutta  nello  assegnare  ad  una  disciplina  l'elemento  tecnico 
^materiale,  air  altra  l'elemento  formale,  al  primo  tutto  ciò 
'he  si  attiene  alla  struttura  dell' amministrazione  e  regola  i 
rapporti  giuridici  fia  essa  ed  i  cittadini;  alla  seconda  tutto  ciò 
•  he  si  riferisce  alla  reciproca  azione  dello  Stato  e  della  società 
n  quanto  si  svolge  con  rapporti  economico-amministrativi. 

Tra  gli  insegnanti  che  se  ne  occuparono  con  maggior  com- 
petenza e  con  più  sottile  acume  vuol  essere  certamente  segna- 
lato V.  E.  Orlando.  L'on.  professore  dell'Ateneo  palermitano, 
dopo  aver  esaminato  i  concetti  di  L.  Stein,  di  C.  F.  Ferraris 
ed  accennato  ai  predecessori,  riesce  a  questa  conclusione,  che 
una  scienza  dell'amministrazione,  nel  senso  che  in  Italia  vi  si 
i-  dato  dalle  due  scuole  opposte,  non  ha  un  perfetto  riscontro 
ìq  alcuna  delle  due  scuole  giuridiche  straniere;  anzi,  in  un 
'erto  senso,  cotesta  antitesi  fra  la  scienza  dell'amministra- 
zione ed  il  diritto  amministrativo  esiste  solo  in  Italia.  Perciò 
egli  pensa,  che  la  questione  della  delimitazione  fra  le  due 
>cienze  sia,  sino  ad  un  certo  punto,  impregiudicata,  e  per  riu- 
-drvi  fa  una  critica  severa  e  profonda  dei  vari  sistemi  fino  ad 
•»ra  proposti  ^2).  H  sistema  adottato  dal  vigente  regolamento 
iniversitario  e  caro  a  S.  Scolari  e  ad  A.  Sonasi,  muove  da  una 
'fetinzione  tra  il  diritto  amministrativo  e  la  scienza  dell'am- 
ministrazione,  che  non  sembra  molto  fondata  e  seria,  non 
[•otendosi  concepire  una  scienza  che  si  limiti  a  fare  la  filosofia 
dell'amministrazione,  e  un  diritto  amministrativo  che  non  esca 
dalla  l^islazione  positiva. 

Ancora  più  discutibile  sembra  a  V.  E.  Orlando  l'utilità  pra- 
tica di  tale  distinzione: 

Il  diritto  privato  positivo  ha  un'entità  autonoma  che,  collegandosi  indub- 
biunente  col  mirabile  sviluppo  del  diritto  romano,  può  dirsi  che  conti  una 
robusta  esistenza  di  più  che  venti  secoli.    Così    si  spiega  come  possa  agevol- 


il»  Op.  cit.,  pa^.  5-6. 

2'  Diritto  amministrativo  e  scienza  delV amministrazione^  nell'  "  Archivio  giurid.  „, 
Tcl.  IIJYIU,  psLg-  o,  6,  Bologna,  1887. 


XLIY  LA   SCIENZA   DELLA  PUBBLICA   AafMINISTRAZIOKE 

mente  distinguersi  lo  stadio  positivo  dell'istituto,  forte  di  una  podere 
lare  unità,  dalla  genesi  filosofica  di  esso.  ^la  nel  diritto  pubblico  del 
continentali  che  la  forma  rappresentativa  hanno  adottato  da  un' epe 
vamente  recentissima,  questa   separazione  a  me  non  è  mai  sembrat 
ficua,  né  desiderabile  e  neppure  materialmente  possibile.  Provatevi 
uno  qualsiasi  degli  argomenti  alle  nostre  discipline  attinenti,  sulla  ì 
siva    del    solo    diritto  positivo  e  vedrete  quanta  insufficienza,  quanti 
Risalire  ai  principi!,  alle  norme  razionali,  alla  genesi  storica  e,  se  C' 
filosofica  dell'istituto  è  una  necessità  imprescindibile  per  render  vive 
razionale  lo  studio  della  legge  positiva,  per  darvi  la  dignità  dì  una  t 
scientifica.  Provatevi  a  fare  il  diritto  costituzionale  commentando  1< 
Provatevi  a  dare  una  teoria  dell'organizzazione  comunale  limitando 
gesi  della  legge  relativa!  Provatevi  a  ricostruire  il  sistema   delle   g 
giurisdizionali  della  libertà  civile  sulla  base  dei  sedici  articoli  della 
contenzioso  amministrativo!  E  lasciamo  anche  stare  i  casi  in  cui  la 
c'è,  come  in  materia  di  inchieste  pubbliche,  e  quegli   altri    in    cui 
non  c'è,  ma  da  taluno  si  reputa  desiderabile  che  non  vi  sia,  come 
di  responsabilità  ministeriale  (1). 

Realmente  una  scienza  deiramministrazione  (iosì  ini 
è  stata  fatta  mai,  e  neppure  tentata,  mentre  i  miglic 
tati  di  diritto  amministrativo  sono  essenzialmente  sis 
ed  all'esame  esegetico  della  legislazione  positiva  fanne 
dere  l'esposizione  delle  norme  razionali  e  dei  principi 
mentali  della  scienza.  Alla  stessa  maniera  quando  si 
come  fa  L.  Meucci,  che  la  scienza  dell'amministrazion 
l'elemento  tecnico  e  materiale  deiramministrazione,  n 
diritto  amministrativo  ne  studia  l'ordinamento  giuri 
assegna  alla  prima  un  contenuto  che  e  proprio  della 
politica,  e  che  mal  si  comprende  come,  anche  a  quel  me 
viduato,  possa  costituire  una  scienza  distinta. 

Venendo  ai  sistemi  di  L.  Stein  e  di  C.  F.  Ferraris 
Orlando  riconosce  anzitutto,  che  entrambi  muovoE 
dottrina  dell'ingerenza  sociale  dello  Stato.  Questo  comi 
tenuto  suppone  non  solo  una  assoluta  esclusione  dell; 
dell'individualismo,  del  "  lasciar  fare  e  lasciar  passare 
dottrina  che  considera,  insomma,  lo  Stato  come  un 
necessario  „,  ma  anche  della  teoria  intermedia,  che  lin 
gerenza  dello  Stato  a  casi  eccezionali,  in  luogo  di  cons 
come  permanente,  necessaria,  organizzata.  Certo  è  che 
quella  prima  dottrina  e  ormai  quasi  abbandonata,  m 
l'ingerenza,  dapprima  eccezionale,  dello  Stato,  va  a<?qi 
dovunque  carattere  permanente  ed  organico.  A  questo  ; 
accenna  assai  concisamente  IMìrlando: 


(1)  Op.  cit.,  §  7,  pag.  24. 
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Lo  ^^tato  si  afterma  in  netta  e  vigorosa  antitesi  della  società,  di  cui  è  la 
r-.  lirica  or;Ljranizzazioue  ;  autonoma  e  per  sé  stante  ne  è  la  genesi ,  necessario 
'.'.•  -viluppo  non  men  che  quello  degli  individui,  anzi  condizione  indispensa- 
'n:k  di  esso.  Chiara  è  la  conseguenza  in  rapporto  alla  questione  dei  fini  dello 
Suto:  razione  di  esso  non  si  annichila,  ma  si  sviluppa  e  si  coordina;  né  per 
'.ue^to  è  necessario  di  usurpare  la  sfera  delle  attività  individuali,  ma  anzi  age- 
volarne lo  sviluppo,  seguirne  e  regolarne  le  manifestazioni.  Così,  sempre  pre- 
"^-indendo  dal  fine  socialistico  dello  Stato,  la  concorrenza  fra  le  varie  nazioni 
ba  costretto  ogni  Stato  a  largamente  tutelare  la  sua  integrità  ed  affermare 
\d  SUA  forza  e  cosi  gli  eserciti  si  moltiplicano  e  si  sviluppa,  necessariamente, 
t-llo  Stato  un'organizzazione  corrispondente  a  questo  grande  servizio  pubblico, 
(^randtì  il  bisogno,  grande  Tanelito  individuale  verso  la  scienza,  lo  Stato, 
ri  sogna  che  vi  sopperisca,  sostituendosi  all'antico  sussidio  in  parte  diventato 
ir;ix>m patibile  coH'indirizzo  moderno  (istruzione  religiosa),  in  parte  insufficiente 
isrituzioni  autonome).  Il  risanamento  dei  grandi  centri  urbani,  lo  studio  dei 
D:odi  di  prevenire  e  combattere  il  triste  sviluppo  dei  contagi,  crea  la  pub- 
'■ica  igiene  e  i  servizii  relativi,  che  assumono  e  regolano  anche  quelli  cui  la 
privata  beneficenza,  priva  di  unità,  di  scopo  e  dei  mezzi  relativi,  è  diventata, 
•ii  ^ola,  idonea  ad  opportunamente  provvedervi:  cura  dei  malati,  ricovero 
dri  mendichi  e  degli  orfani,  difesa  degli  organismi  deboli  contro  lavori  spro- 
porzionati. La  necessità  di  ordinare  la  tendenza  odierna,  di  cercare  mezzi  di 
lavoro  e  di  sussistenza  in  lontane  contrade,  non  potendovi  altri  sopperire  che 
!.)  Stato,  fa  si  che  si  creano  le  norme  e  gli  uffici  pubblici  sull'emigrazione. 
r.  «-ommercio  e  Tindustria  chiedono  schiarimenti  indispensabili  per  l'enorme 
STO  sviluppo,  conoscenza  degli  altrui  prodotti,  delle  forze  altrui,  delle  varia- 
rioni  dei  prezzi,  della  possibilità  degli  sbocchi;  lo  Stato  solo  può  offrirli  e  si 
afferma  l'organizzazione  cosi  larga  e  complessa  degli  uffici  di  statistica.  Lo 
«TiJappo  dei  lavori  pubblici,  la  cui  necessità  è  intesa,  ma  di  cui  il  rischio 
enorme  spaventa  la  privata  iniziativa,  richiede  l'intervento  dello  Stato,  di  cui 
'.  in'iividao  si  giova.  Lo  straordinario  sviluppo  delle  relazioni  individuali  e 
on.meroiali  danno  un'importanza!  grandissima  ai  mezzi  di  corrispondenza 
j-*.ìl«f-  e  telegrafica,  di  cui  lo  Stato  più  acconciamente  si  riserba  l'esercizio. 
'^•irr^Tif  ed  altre  indefinibili  e  imprevedibili  manifestazioni  dell'attività  dello 
njto.  unite  a  quelle  che  strettamente  gli  sono  competenti  in  rapporto  alla 
•■itf la  del  diritto  (giustizia,  polizia,  rappresentanza  all'estero)  richiedono  un'or- 
tiiLizzazione  non  meno  poderosa  di  pubblici  impiegati,  e  la  necessità  di  ade- 
i.'ùa-amente  provvedere  ai  mezzi  onde  averli  idonei  al  loro  ufficio,  di  garen- 
Mn*  ;:riuteressi,  la  subordinazione,  l'avvenire.  Finalmente,  in  corrispondenza 
i  -:-=i  straordinario  accrescersi  dei  fini  dello  Stato,  si  moltiplicano  le  entrate 
ii  -sK».  e  la  sola  materia  finanziaria,  nei  suoi  complessi  e  molteplici  rapporti 
iUnini>trativi  ed  economici,  dà  luogo  a  tutto  un  sistema  di  norme,  di  prov- 
'riitiienti.  di  offici  ^1). 

A  questo  si   aggiunge  Taccresciuta  importanza  della   biiro- 

razia  la  cui  forte  e  sana  compagine,  come  ha  contribuito  alla 

-Tan^lezza  della  Germania,  così  ha  salvata  la  Francia   **  rovi- 

^lata  dai  suoi  principii  e  dai  suoi  uomitìi  di  Stato  ,,,  ha  con- 
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sentito  airinghilterra  di  svolgere  una  azione  riformat 
aumentò  notevolmente  l'ingerenza  dello   Stato,  con 
zione  di  speciali  consigli  ed  uffici  locali,  e   con   la 
riforma  dell'ordinamento  dei  pubblici  servizi  e   dei 
uffici,  per  cui,  all'antica  amministrazione  onoraria  e 
dei  cittadini  benestanti,  si  è  a  poco  a  poco  sostituit» 
dell'impiegato  burocratico  del  continente,  reclutato 
corso,  remunerato  con  uno  stipendio  e  gerarchicamenl 
dinatot 

Da  questo  concetto  dell'ingerenza  sociale  dello  Stai 
la  prima  ragione  materiale  per  cui  la  scienza  dell'ami 
zione  va  distinta  dal  diritto  amministrativo.  La  se 
attiene  all'ordine  della  trattazione,  nel  quale  l'Orlando 
intrinsecamente  così  dallo  Stein,  come  dal  Ferraris.  Pei 
la  scienza  dell'amministrazione  fa  parte  del  sistec 
Staatsrecht,  ed  è  perciò  una  scienza  a  base  giuridica, 
luppo  delle  attività  individuali  è  sviluppo  dello  Stai 
simo.  L'intervento  in  quelle,  la  cura  che  lo  Stato  ne  h; 
che  vi  presta,  sono  egualmente  naturali  e  giustificat 
i  provvedimenti  che  lo  Stato  prende  per  la  propria  e 
zione  e  il  proprio  progresso.  Ora,  poiché  gli  istituti  • 
si  attua  l'ingerenza  sociale  dello  Stato  sono  coordii 
sviluppo  della  personalità  di  esso  ed  hanno  base  n 
propria  natura,  poiché  danno  luogo  a  rapporti  nece 
organici,  essi  sono  istituti  giuridici,  e  la  scienza  che  d 
ha  di  conseguenza  carattere  giuridico. 

Ma  V.  E.  Orlando  pensa,  che  altro  è  provvedere  al 
del  diritto,  altro  è  esercitare  una  ingerenza  nei  rapporl 
L'amministrazione  può  essere  attuazione  della  sovran: 
Stato  ed  allora  ha  contenuto  essenzialmente  giurie 
quando  attende  alla  tutela  economica,  alla  cura  fisica  d» 
vidui,  al  loro  sviluppo  individuale,  il  presupposto  della  si 
non  è  più  lo  Stato,  organismo  giuridico,  ma  la  soci< 
l'umana  convivenza  determinata  da  bisogni,  mossa  da  i 
Gli  uffici  giuridici  dello  Stato  non  possono  venir  mene 
non  può  essere  uno  Stato  senza  polizia,  senza  impiega 
esercito;  mentre  gli  uffici  sociali  hanno  un  contenuto  < 
mente  variabile  e  possono  persino  in  gran  parte  manca 
è  che  L.  Stein  reputa  la  maggior  parte  di  questi  uffic 
necessaria,  ma  ciò  noli  basta  a  trasfoi*mare  in  giurie 
materia  che  non  lo  è  di  sua  natura. 

V.  E.  Orlando  si  accosta  dunque  assai  più  al  Ferr; 
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in  akuni  punti  non  consente  pienamente  con  esso,  e  le  ragioni 
del  flissenso  ci  pare  utile  esporre  con  le  sue  medesime  parole. 

In  primo  luogo  a  noi  non  sembru  giastificata  la  distinzione  fra  una  scienza 
■if il  amministrazione  politica  e  una  sociale.  I  compiti  che  si  assegnerebbero 
iÀi  prima  e  cioè  lo  studio  dei  mezzi  dello  Stato  (finanze,  esercito,  gerarchia 
•  .nle.i,  noi  non  troviamo  una  ragione  sufficiente  per  distinguerli  da  quello 
<:r!u  scienza  deiramministrazìone  sociale,  ohe  costituirebbe  il  fine.  Se  la  ragione 
::rtc«liea  non  esiste,  distingueremo  in  obbedienza  al  principio  della  divisione 
•>!  bvoro  scientifico  per  il  quale  è  spediente  lo  studio  separato  di  una  disci- 
phna.  la  quale  abbia  raggiunto  un  grande  sviluppo,  sicché  richieda  studiosi 
specialmente  versati  e  provetti?  Ma  in  tal  caso  siffatto  sviluppo  deve  prece- 
dere non  se^^oire  la  distinzione  :  or  se  dei  tre  argomenti  che  sarebbero  proprii 
a  questa  ipotetica  scienza  dciraniministrazione  politica,  Tuno,  cioè  la  finanza, 
b  'lato  luogo  ad  una  scienza  speciale  ;  ma  gli  altri  due,  cioè  Teserei to  e  la 
mrchia  civile  sono,  per  confessione  del  Ferraris  medesimo,  due  campi  quasi 
ÌAesplorati.  a  qual  prò  determinare  una  scienza  che  non  esiste?  Lo  studio  dei 
mezzi  non  va  necessariamente  disgiunto  aUo  studio  dei  fini,  anzi  i  due  esami 
£  C'>jmpletano  a  vicenda:  che  se  mai,  in  un  avvenire  sin  ora  non  prevedibile 
ù>41intrnte,  una  parte  di  questa  materia  assumerà  tale  importanza  da  meritare 
n:;)  trattazione  speciale,  sarà  allora  il  caso  di  considerare  se  sia  conveniente 
creare  una  speciale  disciplina. 

Noi  non  crediamo,  in  secondo  luogo,  che  il  Ferraris  abbia  rilevato  con  abba- 

iiàoiA  rigore  la  distinzione  fra  diritto  amministrativo  e  scienza  deiramministra- 

£ÌùLe.  Cosi  noi  non  potremmo  accettare  quel  suo   punto  di  vista  por  cui  il 

•ìihtto  amministrativo  studierebbe  l'amministrazione  nel  suo  organismo  e  la 

s<:Ì4?nza  dell'amministrazione  nella  sua  azione  o,  come  più  recentemente  si  è 

dipresso,  attribuendo  al  diritto  amministrativo  le  personae  e  le  actioìies,  e  riser- 

'ando  alla  scienza  dell'amministrazione  le  res.  Tali  criterii  ci  sembrano,  non 

•:ir»rmo  erronei,  poiché  lo  studio  posteriore  ne  chiarisce  diversamente  il  signifi- 

iXo.  ma  poco  precisi,  sicché  letterabnente  presi,  possono  ingenerare  confusione. 

K  ri^trrvare  lo  studio  dell'azione  dello  Stato  alla  sola  scienza  deirammìnistra- 

::iont-  potrebbe  far  supporre  che  quando  lo  Stato  rimane  nella  sfera  giuridica, 

irl-.ba  essere  necessariamente  inattivo.  Or  questo  sarebbe  un  vero  >frave  errore, 

'.:.  quanto  che  se  l'azione  implica  proseguimento  di  un  fine,  adempimento  d*un 

•.empito,  accanto  al  fine,  al  compito  sociale,  non  può  certamente  negarsi  allo 

'^uro  un  fine  e  un  compito  giuridico,  che  anzi  questo  alla  nozione  della  sua 

>r*r.nalita  è  più  essenziale  che  Taltro  non  sia. 

E  ohe  a  questa  confusione  non  isfugga  il  Ferraris  ni«d<'sinio,  malgrado  la  sua 
jr^nd»^  coiripetenza,  potrebbe  mostrarsi  «'on  qualche  esempio  parti«*olare.  Cosi 
■^Q^ndo  ^gli  distingue  le  singole  parti  della  scienza  deiramministrazione  sociale 
-  jiarla  in  jirimo  luogo  della  injLrerenza  nello  sviluppo  ecjononiico.  vi  comprende 
.a  teorir-a  (.concernente  il  diritto  di  espropriazione  per  causa  di  pubblica  uti- 
lu.  ^\rA  a  noi  sembra  evidente,  che  quantunque  del  diritto  di  espropriazione 
'j;.-Mrra  più  larganìente  servirsi  quanto  maggiore  è  lo  svilui)po  che  si  dà 
illazione  sociale  dello  Stato,  tuttavia  la  portata  intrinseca  dell'istituto  resta 
j/ÌQridica  in  quanto  i  due  presupposti  di  esso  sopo  un  diritto  individuale  da 
nri  l;4to,  un  diritto  pubblico  dall'altro  ;  ed  il  fatto  di  un'applicazione  maggiore 
l'-n  può  mutare  la  natura  intrinseca  del  rapporto.  Xel  modo  istesso  l'acrre- 
»'irnent'»  deiJa  sfera    •!' injjferenza   sociale  dovrà  necessariamente    produrre  un 
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aumento  nelle  funzioni  dei  pubblici  ufficiali,  ma  nessuno  dirà  pei 
gerarchia  burocratica  cessi  di  far  parte  del  diritto  dello  Stato,  per 
materia  di  una  scienza  sociale  ed  economica  (1). 

In  conclusione,  adunque,  anche  V.  E.  Orlando  dei 
scienza  dell'amministrazione  con  una  formola  breve, 
cisa  e  comprensiva,  "  la  scienza  dell' ingerenza  socii 
Stato  „.  Mentre  il  diritto  amministrativo  è  già  iute 
formato  presso  ogni  popolo  che  abbia  raggiunto  un  e 
ordinamento  politico,  la  scienza  dell'amministrazione  • 
moderna,  come  è  dei  nostri  tempi  questo  aumento  di  ii 
dello  Stato  determinato  dalle  nuove  condizioni  della 

In  un  suo  lavoro  successivo  V.  E.  Orlando  ha  ri 
questa  teoria  con  notevoli  temperamenti  (2).  Egli  ricom 
l'intervento  dello  Stato  in  materia  sociale  può  dar  1 
istituzioni  giuridiche  e  perciò  fa  parte  del  diritto  anu 
tivo.  A  questo  s'appartiene  tutta  l'attività  giuridi- 
Stato,  meno  la  giurisdizione  civile  e  penale,  comprei 
l'ordinamento  dell'amministrazione  e  la  teoria  dei  me: 
rali  onde  questo  dispone.  E  per  quanto  riguarda  l'in 
sociale,  egli  distingue  tutto  ciò  che  costituisce  la  mate 
nomica  o  sociale  dell'istituto  e  fa  parte  della  scienza 
ministrazione,  mentre  dal  momento  che  l'interventc 
riveste  anche  derivativamente  forme  giuridiche,  essa 
nel  dominio  d'una  scienza  giuridica,  la  quale  non  pu 
che  il  diritto  amministrativo.  Il  che  è  logico  e  risj 
sistema  dell'autore,  ma  restringe  notevolmente  il  cam 
scienza  dell'amministrazione,  ed  apre  la  via  a  nuo^ 
sulla  sua  stessa  esistenza  (^). 

Di  questi  dubbi  si  è  fatto  interprete  un  altro  strenuo  cu 
diritto  amministrativo,  Antonio  Longo  (^).  Egli  riconoj 
tutto,  che  lo  studio  delle  istituzioni  create  dall'intervent 
dello  Stato  venne  singolarmente  trascurato  anche  ii 
seguendo  l'indirizzo  della  scuola  francese.  Riguardo  al 
cita  l'esempio  del  Ducroy,  che  tratta  delle  strade  p 


'.  1;  Op.  cit.,  §  11,  pag.  87. 

(*2)  Principi  di  diritto  amministrativo,  Firenze,   Barbèra,  1891. 

1.3»  Nuovi  e  più  ])odero8Ì  studi  suirar^omento  ci  promette  l'autore 
trattato  completo  di  diritto  amministrativo    da    lui    iniziato,  in  dieci 
jriudieare  solo  dallo  dcluMua  dell'opera,  è  evidente  che  anche  tutta  la  s 
Tamminij^trazione  vi  sarà  i^ompresa. 

)4l  La  di.<fin:iont'  tra  iì  diritto  amministratiro  f  la  ficirma  dell' <tniaii 
//.'   Italia,  nella   "'  Revue  de  droit  pnhlic  ,.   1894.  II.  pai?.  424-448. 
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-ome  dipendenze  demaniali,  spezza  in  più  parti  quanto  s'at- 
tiene alle  strade  ferrate,  parla  delle  poste  e  dei  telegrafi  al  capi- 
tolo del  demanio  e  tasse,  e  dell'assistenza  pubblica  a  proposito 
dell'ordinamento  comunale,  salvo  a  tornarvi  sopra  in  un'altra 
lezione,  dove  si  occupa  anche  deiristituto  di  Francia  (^).  E  dunque 
sriocoforza  riconoscere,  che  nel  tipo  classico  di  diritto  ammi- 
nistrativo, che  si  è  sviluppato  in  Francia  ed  è  penetrato  in 
Italia,  il  concetto  dell'amministnizione  sociale,  considerata  come 
una  parte  indipendente  dell'attività  dello  Stato,  non  tenne  il 
posto  al  <iuale  aveva  diritto  incontestabile.  Invece  in  Ger- 
mania L.  Stein  poteva  affermare,  che  manca  affatto  l'idea  del 
'liritto  amministrativo,  o  piuttosto  esso  e  costituito,  come 
nei  trattati  più  recenti  e  autorevoli,  da  questo  diritto  del- 
l'amministrazione sociale.  Chi  percorra  il  "  manuale  di  diritto 
amministrativo  „  di  6.  Meyer  avverte  come  egli  comprenda 
sistematicamente  tutto  l'assieme  dell'intervento  dello  Stato 
•juanto  alla  sicurezza  pubblica,  al  servizio  militare,  alla  col- 
tura, alla  produzione,  alla  circolazione,  alla  distribuzione  della 
riichezza,  oltre  all'amministrazione  degli  affari  esteri,  militari 
e  tinanziarii;  mentre,  al  contrario,  materie  che  noi  siamo 
aliituati  a  considerare  come  il  vero  dominio  del  diritto  am- 
ministrativo, sono  attribuite  allo  Staatsrecht. 

Ma  dopo  aver  riconosciuto  che  la  distinzione  proposta  da 
Ferraris  e  da  Orlando  ha  il  merito  d'aver  affermato  l'indi- 
vi'lualita  organica  di  questa  importantissima  parte  dell'am- 
niinistrazione  moderna,  che  ronceme  l'intervento  dello  Sfaito 
nei  rapporti  sociali,  A.  Longo  affronta  la  questione  fondu- 
riientale,  se  proprio  convenga  istituire  una  scienza  dell'am- 
ministrazione speciale  e  distinta  dal  diritto  amministrativo. 
H'ii  inette  da  parte  l'estensione  do]  soggetto,  perchè  chi 
''ji<la:<se  solo  a  questa,  avrebbe  dovuto  da  gran  tempo  sepa- 
rare, per  esempio  dal  diritto  civile,  la  scienza  delle  obbliga- 
/.ioni  e  la  scienza  delle  successioni,  liiconosce  l'esistenza 
i'ropria  ed  indipendente  delle  materie  amministrative  (hil 
ìunto  di  vista  sociale,  ma  non  crede  che  ogni  dottrina  la 
f  .ale  forma  un  tutto  indipendente  autorizzi  necessariamente 
:a  creazione  d'una  scienza  speciale. 

!n^  noi  riconofscianio  nella  materia  d<'iramiiiiuistraziono  sociale  una  indivi - 
ì^^lità  sufficiente  per  costituire  una  sezione  particolare  d'una  srìenza,  non  tru- 

1'  Ojurf*  de  droii  administratif,  Paris,  1881,  nn.  928  e  se^.;  loGU  e  seg.;  1493 
?  -eg.;  1554  e  seg. 

IT.    B.  S.  P.  2*  Serie  —  ^  teinua  dtll'amminittratiofu. 
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viamo  però  che  questa  individualità  sia  tanto  forte  da  costituire  un 
autonoma.  La  ragione  decisiva  per  noi  è  che  questa  materia  presuppo 
sanamente  una  idea  madre  unica,  che  è  precisament.e  il  concetto  d< 
nistrazione  dello  Stato.  Quando  lo  Stato  fa  atti  di  polizia,  esso  am 
amministra  quando  dà  norma  e  mantiene  le  istituzioni  di  pubblico 
mento,  quando  regola  la  vita  dei  Comuni,  persone  morali,  quando  i 
della  viabilità  pubblica.  Amministrare  è  proseguire  taluni  determina 
nell'interesse  pubblico,  e  questo  carattere  si  trova  del  pari,  per  qua 
diversi  gli  intenti  che  Tamministrazione  si  propone.  La  varietà  di  ques 
scopi  può  giustificare  la  distinzione  fra  diverse  teorie,  considerate  c« 
teoricamente  indipendenti  di  una  sola  scienza,  ma  non  può  giustif 
separazione,  conseguita  meccanicamente  e  a  viva  forza,  fra  scienza 
che  studiano  una  manifestazione  essenzialmente  una  della  vita  dello 

A.  Longo  trae   la  controprova    di   coteste   conside 
segnalando  alcune    conseguenze    cui    adduce    la  sepai 
Anche  Tamministrazione  sociale  ha  bisogno  di  una  gei 
la  scienza  della  viabilità    pubblica    non    può   far   ast 
dall'ordinamento  delle  autorità  che  vi  presiedono;  il 
zioso   amministrativo   è    necessariamente    collegato    i 
Tamministrazione  sociale,  si  connette   a   tutti    gli   ini 
dello  Stato.  La  sanità  pubblica  da  un  lato  è  materia  e 
nistrazione  sociale,    ma    dall'altro    si   connette   alla 
materia  giuridica,  e  perciò  propria  del  diritto  amminis 
Oos\  le  strade  ordinarie  e   le   strade   ferrate   hanno 
speciale  polizia;  tutta  la  materia  della  beneficenza   è 
alla  polizia  dei  poveri  ;  a  dir  breve,  le  materie  che  si 
bero  attribuire  da  un  lato  al  diritto  amministrativo,  di 
alla  scienza  dell'amministrazione,  hanno  tanti  legami  t 
che  per  ripartirle  in  due  scienze,  anziché  distinguere,  l 
rebbe  fare  una  serie  di  operazioni  chirurgiche. 

(.'he  se  e  vero  che  l'attività  sociale  dello  Stato,  come 
(  )rlando,  muove  da  presupposti  la  cui  parte  più  note^ 
è  giuridica,  altrettanto  si  può  affermare  di  molte  ali 
tuzioni  giuridiche,  a  cominciare  dalla  proprietà  e  d 
miglia,  fondata  la  prima  nell'  ordine  economico,  la  sec 
relazioni  d'ordine  fisiologico  e  morale.  Qualora  Tint 
dello  Stato  si  consideri  sotto  l'aspetto  economico,  più  < 
teria  di  diritto  amministrativo,  la  si  dovrà  reputare 
di  economia  politica.  Dalla  teoria  del  "  lasciar  fare  i 
passare  „,  che  condusse  agli  eccessi  dell'individuali; 
"  socialismo  della  cattedra  „,  che  diede  la  più  elevat 
scientifica  all'intervento  dello  Stato,  tutta  questa  m; 
nata  e  cresciuta  in  seno  alFeconomia  politica,  senza  av 
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<ii  comune  coir  amministrazione  come  diritto  o  come  scienza. 
Ma  quando  la  materia  elaborata  e  preparata  dall'  economia 
>i  «'ondensa  nelle  iMituzioui  di  diritto  positivo  d'uno  Stato, 
mesta  attività  dello  Stato  non  può  concepirsi  ne  esiste  in  fatto 
senza  le  relative  norme  giuridiche,  e  deve  perciò  far  parte 
di  quella  scienza  che  ha  appunto  per  obbietto  di  determinare 
le  norme  giuridiche  dell'amministrazione  dello  Stato.  A.  Longo 
'include  adunque,  che  "  dal  punto  di  vista  dell'autonomia, 
'ome  dal  punto  di  vista  scientifico,  lo  studio  dell'amministra- 
ziop.e  sociale  non  può  costituire  una  scienza  indipendente, 
?eparata  dal  diritto  amministrativo  „.  Deve  invece  far  parte 
di  questo,  costituirne  un  elemento,  al  quale  si  deve  attribuire 
uu  distinto  organismo  teorico,  e  che  può  chiamarsi,  come 
•h'iando  propone,   diritto  amministrativo  sociale. 


VII. 

La  questione  dell'autonomia  della  scienza  dell'amministra- 
zione è  stata  di  recente  contestata  anche  da  un  altro  giovane 
e  valente  professore  di  diritto  amministrativo,  G.  Vacchelli. 
Egli  critica  la  scuola  che  reputa  contenuto  della  scienza  del- 
l'amministrazione le  res,  che  formano  oggetto  delle  funzioni 
•lello  Stato,  in  contrapposizione  alle  persone  od  alle  azioni, 
lasciando  queste  al  diritto  amministrativo,  per  distinguere  la 
•arte  giuridica  dalla  parte  più  specialmente  giuridico-sociale'^). 

Xon  è  sempre  vero  che  quanto  riguarda  le  persone  e  le  azioni  abbia  un 
'irattere  puramente  giuridico,  e  che  ciò  che  riguarda  le  cose  della  pubblica 
'nuii  ini  strazione  abbia  un  carattere  puramente  sociale  o  di  opportunità.  Gli  isti- 
•'viTì  fhe  si  riferiscono  alle  persone  del  diritto  amministrativo  non  corrispon- 
ioLo  solamente  a  ragioni  di  ordine  giuridico,  ma  sono  strettamente  collegati 
'Ha  struttura  organica  della  società,  dipendono  dalle  tradizioni  storiche,  dalle 
itntudini  alla  vita  politica  ed  anuninistrativa  di  un  dato  popolo.  Per  converso 

^  H'Àift  daUa  materia  delle  funzioni  dello  Stato  nascono  e  devono  nascere  rap- 
y-rti  giuridici  di  massima  importanza,  quali  quelli  che  limitano  la  libertà 
:*v'li  individui  e  delle  libere  consociazioni;  onde  si  originano  e  sorgono  vere 
-  proprie  istituzioni,  nel  cui  funzionamento  l'aspetto  giuridico  è  l'aspetto  più 

',  eminente  ed  importante.  Epperò  chiara  ne  è  la  conseguenza,  che  con  questi 
^i^temi  la  scienza  dell'amministrazione,  volendo  ispirarsi  a  soli  concetti  sociali 

f      "  di  opportunità,  rimane  insufficiente  a  studiare  sotto  tutti  gli  aspetti  il  feno- 

i      n:*^no  che  si  propone  di  esaminare,  o,  lasciando  quelli  in  seconda  linea,  e  pene- 

1,'  Ln  Hcienza  *ìelV amministrazione  come  scienza  autouoma,  nelT  *  Archivio  j^iu- 
j      r  Jico  ..  Llf,  papr.  33-72,  Pisa,  1894. 
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trando  Tindagine  giuridica  diventa  una   inutile  suddistinzione  nel  ca 
diritto  amministrativo  (1). 

Non  meno  censurabile  pare  al  Vacchelli,  al  fine  di  atì 
alla  scienza  deiramministrazione  carattere  autonomo,  il  i 
pel  quale  essa  dovrebbe  corrispondere  alla  teoria  del 
spiegata  dallo  Stato  sui  fenomeni  economici.  Non  si  può 
razione  economica  dello  Stato  da  quella  delle   altre 
economiche  e  considerarla  separatamente.  Le  condizio 
società  moderna  dimostrano  che  il  fenomeno  economi 
bita  dalla  vita  dello  Stato,  come  da  quella  della   far 
dell'individuo,  giacche  tutte  le  esigenze   economiche 
qualche  guisa  coU^ate  tra  loro.  L'azione  dello  Stato 
sua  origine  e  la  sua  ragion  d'essere  da  principii  che 
riscono  non  a  speciali  condizioni  della  vita  di  esso,  ma 
meni  generali  dell'economia  sociale,  per  guisa  che  m\ 
criterio  di  distinzione  per  fare  dell'economia  dello  S 
ramo  separato,  il  quale  possa  considerarsi  come  oggett 
teria  della  scienza  dell'amministrazione. 

Ne  si  può  costituire  tale  scienza  ad  autonomia 
contrapponendola  alla  politica,  la  quale,  sino  ad  un  cert 
la  comprende  in  tutti  i  sommi  principii.  Se  una  voi 
politica  aveva  maggiore  importanza  l'elemento  che  dir 
nazionale,  perchè  i  governi  degli  Stati  dovevano  preo 
principalmente  a  mantenere  l'equilibrio,  oggi  che  gli 
fondano  sulla  volontà  nazionale,  ha  maggiore  importane 
parte  delle  funzioni  del  Governo,  per  la  quale  si  cercf 
servare  un  equilibrio  ben  più  difficile  fra  i  diversi  • 
di  cui  si  compone  la  società. 

Ma  non  è  difficile  lo  scorgere    che    nella    continua    mobilità    de 
sociali,  non  è  possibile  dare  tbnna  di  diritto  costituito  a  tutte  le 
regolano  il  governo  intemo  dello  Stato,  e  quanto  è  fissato  dalla  le^ 
d'altronde  sottratto  alla  scienza  dell' amministrazione,    quando   non 
riguardare  tale  disciplina  come  una  scienza  giuridica.  L'elemento  | 
adunque  tanto  in  quella  parte    che    concerne  la  vita  di  relazione 
Stati,  come   nella    determinazione    degli    scopi    attinenti    airequilil 
diverse  classi  sociali  nello  Stato  contenute;  ...  coH'istituire  quindi 
zione  tra  la  politica  e  la  scienza  dell'amministrazione  si  andrebbe  i 
un  non  senso,    poiché    si    verrebbe  a  scindere    manifestazioni  della 
Stato  che  presentano  gli  stessi  caratteri,  hanno  le  stessa  indole,  ri' 
stesse  attitudini  e  capacità  e  non  sono  distinte  che  per  una  varietà  n€ 
certamente  insufficiente  a  «.-oufortare  la  separazione  tra  le  due  discip 

E  non  solo  per  queste  ragioni,  ma  anche  per  alcune 

(li  Pag.  37.  (2)  Pag.  40. 
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contraddizioni,  nota  opportunamente  G.  Vacchelli,  la  scienza 
•ieiramministrazione  durò  e  dura  gravi  difficoltà.  Mentre  essa 
cw.ava,  in  sostanza,  di  sottrarre  al  diritto,  aireconomia,  alla 
politica  le  materie  che  più  formavano  oggetto  delle  sue  inda- 
gini, il  movimento  progressivo  di  questa  scienza  mirava  a 
comprenderla  nella  sfera  dei  fatti  giuridici,  economici,  politici. 
<>ltredichè  le  singole  parti  della  scienza  dell'amministrazione, 
specializzandosi  nella  crescente  importanza,  acquistavano  propria 
e  distinta  fisionomia,  onde  ne  rimaneva  compromessa  e  spez- 
zata Tunita  autonomica  della  scienza  dell'amministrazione.  Così 
ij.  Vacchelli  spiega  come  per  una  parte  sieno  rimasti  insuffi- 
•:ienti  e  vani  i  tentativi  fatti  per  sostenerla,  e  come  d'altra 
parte  vi  sieno  molti  ed  autorevoli  scrittori  i  quali,  nella  clas- 
sificazione delle  scienze  giuridiche  e  politiche,  non  le  serbano 
iilfun  posto  speciale. 

Secondo  A.  Gomte,  E.  Spencer  e  gli  altri  scrittori  che  più 
fti  occuparono  della  classificazione  delle  scienze  e  di  quello  che 
si  richiede  perchè  una  scienza  sia  tale,  si  può  ritenere  che  per 
avere  una  scienza  autonoma  e  distinta  è  necessario  che  l'inte- 
resse umano  al  sapere,  esplicato  dalle  conoscenze  che  si  sono 
raggiunte,  presenti  un  punto  di  vista  suo  proprio,  secondo  il 
quale  considerare  i  relativi  fenomeni,  e  che  questo  punto  di 
vista,  per  quanto  collegato  e  stretto  per  attinenze  ad  altri,  appa- 
risca distinto,  come  formante  un  tutto  a  se.  Questo  particolare 
aspetto  deve  essere  necessario  cogli  altri  a  completare  l'espli- 
cazione del  fenomeno  naturale,  e  le  singole  conoscenze  devono 
'Conseguire  tale  grado  di  coordinazione  logica,  da  valere  razio- 
iiahnente,  pel  carattere  qualitativo  d'ogni  sapere  scientifico. 
Applicando  tali  conclusioni  alla  scienza  dell'amministrazione, 
ri.  Vacchelli  ricerca  se  il  complesso  delle  altre  scienze  esistenti, 
nelle  condizioni  presenti  del  sapere  umano,  spieghino  il  feno- 
meno sociale  in  modo  completo,  ovvero  ne  lascino  incompiuta 
una  parte.  Vi  è  dunque  un  punto  di  vista  amministrativo  sino 
ad  un  certo  punto  indipendente  dal  punto  di  vista  giuridico, 
ecc»nomico,  politico,  e  se  esiste,  in  che  cosa  consiste,  quale  è 
la  sua  importanza  e  come  si  possono  raggiungere  le  condizioni 
f^\  i  re<iuisiti  di  un  vero  ordinamento  scientifico  ? 

Noi  abbiamo  altrove  combattute  le  esagerazioni  della  scuola 
?o<.iolo^ca,  ma  non  ne  abbiamo  negato  il  valore  ed  i  benefici 
recati  allo  studio  dei  fenomeni  sociali^!).  Si  può  ammettere  che 


(I)  Voi.  VII  della    *  Bibl.  di  se.  poi.  ,.  prefazione:  Lo  Stato  moderno. 
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anche  Torganismo  sociale,  al  pari  di  ogni  altro,  è  sogget 
leggi  di  evoluzione,  e  per  processi  di  integrazione  e  disii 
zione,  dalle  forme  più  semplici  passa  alle  più  compiei 
condizioni  omogenee  ad  eterogenee,  specificandosi  semp 
nelle  sue  varie  parti,  e  riuscendo  più  complesso  nel  tut 
questa  teorica  riesce  a  spiegare  solo  una  parte  dei  fei 
sociali,  ed  anche  lo  Schaffle,  che  volle  estendere  sov 
mente  tali  spiegazioni,  si  trovò  di  fronte  ad  insormc 
difficoltà.  Adolfo  Bastian  studiando  Tuomo  nella  storia,  ] 
narrando  l'evoluzione  della  famiglia,  Lilienfeld  elevar 
considerazioni  scientifiche  sull'avvenire  della  società 
mostrarono  in  modo  anche  più  evidente  l'insufficienza 
sociologia  a  spiegare  i  fenomeni  più  complessi  della  viti 
nel  suo  aspetto  morale  ed  intellettuale. 

Date  queste  necessarie  limitazioni  della  sociologia  e 
Scienza  di  essa  di  fronte  ai  fenomeni  specifici  della  vita 
alle  varie  attuazioni  che  in  essa  prendono  le  forze  e  le  • 
sociali,  ne  viene  indirettamente  determinato  il  campo  < 
scienze,  che  non  possono  essere  comprese  in  essa,  né  e 
confondersi.  Egli  e  così  che  G.  Vacchelli,  non  preoccu; 
naturalmente  del  punto  di  vista  etnografico,  dell'antrop 
e  d'altri  simili,  scevera  il  punto  di  vista  amministrat 
rapporti  morali,  economici  e  politici.  11  fatto  amminis 
può  essere  mezzo,  può  essere  organo  dello  scopo  mon 
essere  moralmente  valutabile  o  moralmente  indifferente, 
deve  mai  per  se  stesso  confondersi  coU'oggetto  propri 
morale,  poiché  alla  valutazione  morale  esso  appartie 
incidenza,  in  via  affatto  indiretta.  Così  si  può  dire  che  r 
meno  giuridico,  considerato  nella  sua  realtà,  può  corrisj 
ad  esigenze  economiche,  ma  quando  lo  si  esamina  ne 
peculiare  esplicazione  e  negli  elementi  che  lo  componi 
punto  di  vista  economico  cessa  completamente.  T  i 
amministrativi  possono  in  molti  casi  corrispondere  a 
interessi  economici,  ma  quando  si  considerano  in  sé  m( 
ci  troviamo  di  fronte  ad  altri  presupposti,  ad  altri  ( 
condizioni. 

Allo  stesso  modo  il  fenomeno  amministrativo,  il  ( 
manifesta  nell'organizzazione  di  forze  e  di  attività  so( 
compiere  certe  funzioni,  sfugge  nella  sua  essenza  all'i 
ed  al  punto  di  vista  giuridico,  e  da  esso  si  distingue  ne 
di  quanto  ne  differiscano  i  criterii  etici  ed  economici.  I 
riguarda  il  coordinamento  di  finalità  e  volontà  diverse 
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ministrazioiie  invece  rimane  nella  cerchia  degli  scopi  che  si 
{•rupone  di  raggiungere;  le  particolarità  del  soggetto  da  cui 
proviene  Fattività  sono  per  essa  pressoché  inditl'erenti,  mentre 
Jirieiie  principale  il  criterio  della  opportunità  ed  utilità,  secondo 
m  questa  attività  ed  energia  sociale,  nella  meccanica  delVor- 
ganismo  amministrativo,  può  essere  impiegata  pel  compimento 
«Iella  luuzione  alla  quale  provvede.  Laonde  G.  Vacchelli  rico- 
m»sce,  che  la  concezione  di  uno  stato  di  diritto,  nel  senso  che 
anche  la  vita  amministrativa  di  ogni  pubblica  associazione  deve 
essere  in  tutto  completamente  regolata  dal  diritto,  si  e  dimo- 
strata non  solo  inattuabile,  ma  contraria  al  fine  stesso  ed  al 
progresso  dello  Stato,  donde  il  tentativo  della  ragione  obbiet- 
tiva di  mantenere  il  punto  di  vista  amministrativo  distinto  dal 
duridico.  Ne  meno  evidente  è  la  distinzione  dal  punto  di  vista 
politico,  il  quale  comprende  il  complesso  degli  indirizzi  e  delle 
norme  variabili ,  che  a  seconda  delle  circostanze  transitorie 
«Iella  società  si  devono  adottare  dagli  organi  e  dalle  funzioni 
dello  Stato,  onde  corrispondere  alle  esigenze  che  sono  desti- 
nati a  soddisfare.  Il  punto  di  vista  amministrativo  riguarda 
invece  Finterò  processo  funzionale  deirorganismo  sociale,  ne 
studia  gli  elementi,  i  caratteri,  le  energie  iniziali,  le  condi- 
zioni per  le  quali  si  possono  meglio  raggiungere  i  fini  proposti. 
Ora,  se  ne  il  punto  di  vista  sociologico  per  l'aspetto  suo 
generale  e  comprensivo,  e  pure  in  qualche  parte  insufficiente, 
ni^  i  punti  di  vista  morale,  economico,  giuridico  e  politico  per 
il  loro  particolare  contenuto,  possono  assimilarsi  e  compren- 
dere le  conoscenze  amministrative,  vi  deve  essere  nel  fenomeno 
anmiinistrativo  alcunché  di  peculiare,  che  segue  la  materia  di 
un  «leterminato  ordine  di  conoscenze,  le  quali  costituiscono 
una  scienza  speciale.  L'azione  amministrativa  è  però  ben  lungi 
dal  riassmnersi  tutta  nello  Stato;  essa  proviene  da  diversi 
enti  o  soggetti  di  volontà  e  di  attività,  i  quali  cooperano  al 
■rompimento  delle  funzioni  sociali,  talvolta  anche  per  conse- 
guire proprii  interessi  particolari.  La  scienza  dell'amministra- 
zione trascc^nde  dunque  i  limiti  di  pura  scienza  di  Stato,  perchè 
l'amministrazione  sussiste  oggettivamente  nella  cooperazione 
delle  energie,  volontà  ed  attività,  che  dirigono  le  funzioni 
s^xiali  e  Io  Stato  figura  come  un  parziale  organo,  o  soggetto 
di  aJcone  di  queste  energie,  volontà  ed  attività.  L'indirizzo 
'ìie  fece  della  scienza  dell'amministrazioue  una  disciplina  riguar- 
dante puramente  le  attività  amministrative  dello  Stato,  riuscì 
^ij>u/fi(iente  a  penetrare  l'intima  essenza  delle  questioni  ammi- 
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nistrative.    Cosi  G.  Vacchelli  determina  il  contenuto   < 
scienza  relativa  al  fenomeno  amministrativo: 

Essa  ha  per  ogfretto  le  funzioni  sociali  in  generale,  per  quanto  io 
può  scorgere  una  speciale  fìnalitti,  ed  attuare  una  volontà  cosciente  e 
rivolta  a  conseguire  gli  scopi  delle  funzioni  stesse.  A  tale  disciplin 
appartenere  l'indagine  riguardante  quali  siano  le  energie  elementari 
funzione  sociale,  fjuali  i  soggetti  di  volontà  che  vi  possono  spiegare  n 
tiva  influenza,  ([uale  la  proporzione  fra  le  condizioni  necessarie  dì  u 
zione  sociale  e  quelle  dove  una  volontii  cosciente  e  riflessa  può  eserci 
reale  efficacia,  od  in  altri  termini  quale  sia  la  misura  e  Tentità  di  e; 
mnmhmfrahile.  Apparterni  pure  a  tale  disciplina  il  determinare  e  e 
vere  i  veri  scopi  delle  funzioni  sociali,  sceverare  da  ossi  i  particolari 
e  trovare  i  processi  atti  a  raggiungere  tale  intento...  La  scienza  dell 
strazione  dovrà  altresì  estendersi  ad  indagini  storiche  circa  il  modo  r 
le  varie  funzioni  sociali  si  sono  esplicate  nelle  diverse  epoche  e  c( 
della  società  e  andare  ricostruendo  gli  stadi  e  la  progressiva  importi 
l'attività  amministrativa.  Infine  la  scienza  dell'amministrazione  pot 
altresì  un  valore  pratico,  misurando  (juale  sia  la  entità  dei  soggetti 
volontà  cosciente  e  riflessa  nelle  attuali  condizioni  della  società,  e  ri 
con  quale  contemperamento  di  attività  e  di  forze  si  i)Ossano  meglio  co 
gli  scopi  a  cui  le  funzioni  sociali  sono  dirette... 

La  scienza  dell'amministrazione  ...  non  solo  ha  un  particolare  o 
conoscenze  relative  ad  un  complesso  di  fatti  che  si  compiono  nella 
ha  per  oggetto  una  speciale  forma  di  attivitii,  cioè  quella  che  proced 
volontà  cosciente  e  riflessa,  e  trova  il  suo  punfo  di  incidenza  nel  con 
delle  funzioni  sociali,  ma  ha  altresì  un  proprio  scopo,  ed  in  consegi 
proprio  ordine  di  valutazioni  ed  un  proprio  punto  di  vista,  ponendo 
al  sistema  amministrativo  l'oggettivo  vantaggio  della  società,  nel  sue 
e  nelle  singole  funzioni  di  cui  si  compone...  Le  attiviti  amministra 
vano  la  loro  orientazione  in  una  volontà  diretta  al  beìie,  ed  v.  app 
tale  loro  organica  coordinazione,  ed  anche,  si  aggiunga,  per  la  cara 
incidenza  di  questa  volontà  diretta  al  bene,  la  quah^  trova  la  sua  esp 
noU'apparato  funzionale  della  società,  che  i  molteplici  e  varii  fatti 
strativi  si  possono  raccogliere  in  un  sistema  e  cosi  si  può  avere  una  sci 

Infine  G.  Vacchelli  dimostra  che  le  conoscenze  amm: 
tive  raggiungono  quella  crmdizione  di  corrispondenza  ad  e 
logiche  e  razionali  indispensabili  per  dar  vita  ad  un  vero 
scientifico  e  risi)ondono  ad  esigenze  di  vera  utilità  \ 
Certo  ne  l'individualismo,  ne  il  socialismo  consentireb}>6 
scienza  dell' amministrazione,  imperocché  se  la  valu 
amministrativa,  anziché  ad  un  suo  proprio  punto  d 
dovesse  rispondere  ad  un  particolare  indirizzo,  le  man( 
bero  quei  caratteri  di  razionalità  e  di  necessità  logica  ci 
indispensabili  a  costituire  una  scienza.  Che  se  le  cont 
amministrative  non  hanno  ancora  un  vero  ordine  sistei 

11)  hi,  pag.  r,l.  6*2,  04. 
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ma  si  presentano  spesso  isolate  e  frammentarie,  ciò  deriva 
dalla  imuiaturità  di  siffatta  elaborazione  scientifica,  non  dalla 
fiiia  insussistenza.  Ma  per  quanto  la  scienza  sia  ai  suoi  prin- 
«ipii,  essa  ha  una  grande  importanza  di  per  se  e  la  attinge 
anche  maggiore  dalle  condizioni  del  momento  storico  che 
attraversiamo. 

Essa  ci  deve  con  norme  più  sicare  e  razionali  indicare  il  modo  secondo 
u  .[tiale  ìv  funzioni  sociali,  per  quella  parte  in  cui  Fattività  amministrativa 
j'U  ■  •?>ercitare  una  azione  efficace,  devono  essere  meglio  rivolte  a  conseguire  il 
nuij;r>rior  vantaggio  della  società.  Spetta  anche  a  tale  disciplina  il  determinare 
come  ed  in  quale  misura,  fra  i  molteplici  soggetti  di  attività  amministrativa, 
dfrì  i^udli  alcuni  provengono  da  associazioni  pubbliche,  altri  dalle  forze  spon- 
taR*^  della  società,  sia  possibile  stabilire  un  sistema  di  cooperazione  diretto 
a  r.ig>nungere  la  maggior  somma  di  benessere  sociale...  Tale  disciplina  deve 
p*rriiianenten lente  essere  di  guida  allo  adempimento  dei  servizi  sociali,  altri- 
menti quegli  indirizzi  che  neirordinare  le  iiinzioni  sociali  si  erano  avuti  di 
icJM  cesseranno  dall'esercitare  la  loro  azione  direttrice  e  riprenderà  il  soprav- 
v»:n:o  il  particolare  interesse  degli  individui,  della  casta,  del  partito,  che  nel 
noiiiento  si  troverà  a  prevalere...  Si  rende  quindi  necessario  nella  società  mo- 
derna un  permanente  patrimonio  di  attitudini  amministrative,  il  quale  deve 
trovare  le  sue  fonti  e  trai're  la  sua  foiv.a  e  vitalità  da  una  speciale  forma  di 
♦;»''ìTura  amniinistnitiva.  E  questa  è  necessaria  non  solo  per  quegli  individui  i 
4uali.  prestando  Topera  propria  nel  compimento  dei  pubblici  servizi,  ne  abbi- 
v:-.Tiano  come  substrato  ad  una  speciale  tecnica  amministrativa,  ma  per  tutti 
quflli  t^he  appartengono  alla  classe  colta  e  dirigente  della  società.  Non  è  pos- 
ìi'fil*-  che  i  cittadini,  come  vorrebbero  gli  ordinamenti  dello  Stato  democra- 
ti-n.  prendano  utile  parte  alle  funzioni  pubbliche,  se  non  hanno  sufficiente  cono- 
-'>nzfi  dello  scopo  della  struttura  di  questo  e  dei  pericoli  per  i  quali  l'attività 
:jr.iJiinistrativa  pu?»  andare  dispersa  e  non  corrispondere  ai  suoi  fini  (1). 

Il  prof.  Sabbatini  si  è  proposto  un  compito  più  limitato, 
hi  è  quello  di  esaminare  quei  punti  che  sono  segno  a  mag- 
Àoì'i  controversie  fra  gli  scrittori  delle  discipline  politico-so- 
ciali, allorché  si  tratta  di  determinare  gli  attributi  ed  i  limiti 
•iella  scienza  dell'  amministrazione  (^^  Egli  nota  che  questa 
scienza  non  comprende  solo  la  dottrina  dell'ingerenza  sociale 
dello  Stato,  e,  d'altra  parte,  il  diritto  amministrativo  abbraccia 
le  nonne  giuridiche  che  regolano  tutta  l'azione  dello  Stato, 
tanto  «riuridica  che  politica.  Lo  Stato  deve  compiere  atti  di 
amministrazione,  per  la  conservazione  ed  organizzazione  pro- 
pria, per  la  tutela  di  tutti,  per  l'adempimento  dei  suoi  fini; 
inoltre  esso  interviene  nella  società,  per  pronmovere,  incorag- 
li fri,  pSLg.   70-71. 

'-'  Scienza  //<►//'--! mm»»*«<ro^/o/t<'    e   Diritto  amministrativo,  '   Rivista  di  diritto 
mìco ,  anno   IV,   1893,  pag.  17-32. 
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giare,  agevolare,  assicurare  il  raggiungimento  od  il  so 
cimento  dei  suoi  bisogni  fisici,  economici,  intellettuali,  i 
ed  anche  per  ciò  compie  atti  di  amministrazione.  Il  Sai 
così  riassume  le  proprie  idee  intomo  allo  sviluppo  pra 
codesta  distinzione: 

1.  Che  duplice  essendo  lo  scopo  dello  Stato  nella  pubblica  am 
zione,  politico  Tuno  e  sociale  Paltro,  duplice  dev'essere  Toggetto  deU 
strazione,  non  che  deUa  scienza  che  porge  i  fondamenti  e  fornisce  i  < 
esso,  e  del  diritto  che  ne  determina  le  regole  giuridiche. 

2.  Che  di  conseguenza  rAmministrazione  pubblica  deve  distin, 
amministrazione  politica  o  di  Stato,  e  amministrazione  sociale  —  qi 
fornisce  allo  Stato  il  modo  di  essere  come  persona  politica  —  questi 
di  operare  come  organo  della  società. 

3.  Che  alPamministrazione  di  Stato  corrispondono  la  scienza  d 
nistrazione  politica  ed  il  diritto  amministrativo  politico  o  di  Stato,  < 
ministrazione  sociale  la  scienza  deiramministrazione  sociale  ed  il  dirii 
nistrativo  sociale. 

4.  Che  la  scienza  dell'amministrazione  di  Stato  e  Sociale, 
diritto  amministrativo  di  Stato  e  Sociale,  costituiscono  due  distinte  ( 
ciasciuia  delle  quali  abbraccia  il  duplice  oggetto  dell'atiiministraziont 
e  sociale,  talché  scienza  dell'amministrazione  politica  e  scienza  dell'an 
zione  sociale  non  sono  che  due  parti  della  stessa  ed  unica  disciplin 

5.  Di  conseguenza  la  distinzione  fra  scienza  deiramministrazion( 
amministrativo  in  genere  non  deve  ricercarsi  nella  distinzione  delle 
attribuendone  alcune  esclusivamente  alla  scienza  dell'amministrazion 
sociali)  ed  altre  esclusivamente  al  diritto  amministrativo  (materie 
sibbene  nella  natura  e  nell'indole  delle  indagini  rispetto  alle  une  e  rit 
altre,  essendo  identico  il  contenuto  d'entrambe  le  discipline. 

6.  Che  nemmeno  deve  la  distinzione  fondarsi  sull'antitesi  fr 
giuridiche  ed  un  sistema  di  principii  politico-sociali  amministrativi. 

7.  Che  perciò  la  scienza  dell'anmiinistrazione  (comprendente  le 
politica  e  sociale)  si  potrà  definire  :  il  sistema  dei  principii  politici  e 
cui  trae  lo  Stato  le  norme  giuridiche  necessarie  a  ben  regolare  ìt 
amministrazione.  E  il  diritto  amministrativo  (comprendente  similme 
parti,  politica  e  sociale)  il  sistema  delle  norme  giuridiche  che  regolai 
politica  e  sociale  dello  Stato  nella  pubblica  amministrazione. 

8.  Che  ad  ovviare  l'inconveniente  che  in  pratica  può  manif 
congiungere  insieme  lo  studio  delle  materie  sociali  dell'Amministra 
dal  lato  teorico  e  vuoi  dal  lato  giuristico,  si  possono  tenere  distinte 
tazione  di  essa  le  une  dalle  altre  e  cosi  si  avranno  trattati  di  sciem 
ministrazione  e  diritto  amministrativo  di  Stato,  e  scienza  delFammi; 
e  diritto  amministrativo  sociale. 

9.  Che  la  scienza  deiramministrazione,  nelle  due  parti  di  ( 
deve  classificarsi  fra  le  scienze  politiche  e  non  fra  le  scienze  socii 
anche  nella  parte  che  si  addimanda  sociale  studia  una  funzione  eh 
compie  nella  società  come  organo  politico  della  medesima. 

A  queste    distinzioni  si  attennero  anche    il   prof. 
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Bonelli  (1*  ed  A.  Barbieri  ^^\  mentre  se  ne  discosta  il  prof.  Co- 
«iacci-Pisanelli  ^^\  che  nega  al  pari  del  Vacchelli  e  di  altri  alla 
-scienza  deirainministrazione  il  carattere  di  scienza  autonoma, 
e  «li  conseguenza  amplia  correspettivamente  la  sfera  e  Fazione 
lei  diritto  amministrativo. 


Vili. 

Ho  avvertito  come  l'opera  di  Lorenzo  Stein  non  abbia  tro- 
vato sino  ad  ora  imitatori  in  Italia,  ma  non  intendevo  aflfer- 
mare  che  sieno  proprio  del  tutto  mancati  quei  compendi  di 
vienza  dell' amministrazione,  che  sono,  direi  quasi,  il  risultato 
«ieir  insegnamento  della  medesima  ^^\  Il  prof.  G.  E.  Garelli 
iella  Morea  ha  un  po'  troppo  confusa  la  scienza  dell' ammini- 
stmzione  colla  politica  intema,  escludendola  così  anche  dal 
liritto  intemazionale,  ma  tuttavia  non  va  lungi  dal  vero  asse- 
gnandole tutto  ciò  che  concerne  l'attività  dello  Stato  in  or- 
•line  alle  convenienze  sociali.  Laonde  essa  si  afferma  e  vive  ac- 
canto al  diritto  amministrativo,  nello  stesso  modo  che  la 
considerazione  delle  convenienze  della  cosa  pubblica  fa  sorgere, 
a«canto  al  diritto  pubblico  fondamentale,  la  politica  generale, 
l'economia  politica,  la  scienza  della  statistica.  Tale  scienza  del- 
l'amministrazione, oltre  ai  fatti  sociali,  abbraccia  contempo- 
raneamente la  vita  pubblica  e  la  sociale  ;  nella  prima  ricerca 
ie  condizioni  di  fatto,  che  servono  a  costituire  la  più  perfetta, 
iirmonica,  effettiva,  efficace  unità  politica;  nella  seconda  indaga 
i  bisogni  e  gli  interessi  che  da  quella  unita  politica  attendono 


I)  Prenozioni  di  diritto  amministrativo  e  scienza  dell'amministrazione^  Catania, 
ii^^il.  pa^.  12. 

2'  lYenozioni  di  diritto  ammini strati to   e    di  scienza  dell* amministrazione,    nel- 
.'  *  Antol.  giur.  „  fase.  3,  4. 

3<  Come  il  diritto  ammin,  si  distingue  dal  diritto  costituz,  e  ciò  che  sia  la  scienza 
itlVfimministrnzione,  *  Filangieri  ,,  XH,  1887,   1. 

4-  Alla  Scienza  deiramministrazione   si   h   dedicato   anche   un   volume   della 
B/r-lioteca  deirEconomista,  serie  3',  voi.  XV.  —  In  questo,  dopo  una   prefazione 
:i  <]tior(;i>:)  Mever  sui  concetti  fondamentali,  V essenza  e  il  compito  della  scienza  del- 
'inttrtinist razione,  sono  raccolte  le  seguenti  monografie  : 
RùMCLiN  Gustavo.  La  statistica, 

Meter  Cb.,   Organizzazione  degli  uffini  delV amministrazione  interna. 
.Sktdkl  M..   Polizia  di  sicurezza, 
-ToLLY  L..   Polizia  sanitaria. 
LlfLVG  E.,   Assistenza  pubblica. 
h,.  pìoiizta  dei  costumi. 

Jolly  L..  Istruzione  pubblica. 
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soddisfacimento  o  sollievo,  e  il  modo  più  acconcio  ed 
tmio  con  cui  vi  si  possa  o  debba  dare  soddisfacimentc 
Più  completo  è  il  trattato   pubblicato  dal  prof.  A. 
train-Cavagnari,  dopo  alcuni   anni  d' insegnamento  di 
scienza  nell'università  di  Genova  (^\  Egli   così  ne  det 
anzitutto  r oggetto,  i  limiti,  T ufficio: 

La  scienza  deirammìnistrazìone  si  definisce  ^  Tesposizione  metodica 
cipii  e  delle  teoriche  relativi  alFazione  sociale,  positiva  e  diretta,  delle 
Diciamo  anzitutto  che  essa  studia  l'azione  dello  Stato  per  distingi 
diritto  pubblico,  e  specialmente  dal  diritto  amministrativo,  i  quali  si  < 
invece  della  costituzione  politica  e  dell'ordinamento  della  pubblica  am 
zione.  Nei  limiti  segnati  dalla  costituzione  e  dalle  leggi  organiche, 
dello  tStato  si  muovono,  agiscono  in  conformità  delle  esigenze  della  < 
blica.  Tracciare  quei  limiti,  seguendo  T ideale  della  giustizia,  è  coi 
diritto;  dirigere  T azione  dello  Stato  e  dei  pubblici  funzionarii  segi 
ideale  di  convenienza  e  di  utilità,  è  compito  della  politica,  della  quale  è 
un  ramo,  e  non  meno  importante,  la  scienza  dell'amministrazione. 

Senonchè  l'azione  dello  Stato  implica  un  doppio  problema:  1"  la 
nazione  degli  scopi  generali  che  esso  deve  aggiungere  ;  2''  il  conseguii 
mezzi  a  ciò  necessarii,  e  il  retto  impiego  dei  medesimi.  Del  primo 
due  problemi  si  occupa  la  politica  nello  stretto  senso  della  parola  ;  de 
si  occupano  le  scienze  amministrative  propriamente  dette.  Ora  i  me; 
si  serve  lo  Stato  sono  di  due  specie:  beni  economici  e  servigi  pers< 
finanza,  l'esercito  e  la  gerarchia  civile  sono  i  tre  grandi  elementi  della  i 
Essi  formano  oggetto  di  tre  scienze  speciali:  la  scienza  delle  finanz 
dell'esercito  e  quella  della  gerarchia  civile. 

Ma  donde  trarrà  egli  lo  Stato  codesti  beni  economici  e  servigi  ; 
se  non  dal  grande  serbatoio  della  vita  sociale?  Se  esso  ha  bisogno 
di  braccia  e  di  intelligenza  che  lo  sei'vano,  è  chiaro  che  la  sua  pot 
sua  prosperità  saranno  in  ragione  diretta  dello  sviluppo,  economico, 
intellettuale  dei  cittadini.  Certo  il  benessere,  la  salute,  l'educazione  di  i 
dipendono  in  massima  parte  dalla  previdenza  e  dall'operosità  dei  priv; 
in  parte  minima  dall'intervento  e  dalFaiuto  del  Governo;  ma,  d'altj 
impossibile  che  lo  Stato  rimanga  un  semplice  spettatore  di  fronte  alle  < 
sociali  della  nazione,  e  non  dispensi  almeno  una  porzione  delle  energi< 
siede  allo  scopo  di  migliorare,  per  quanto  è  possibile,  tali  condizi 
quali  dipende,  in  sostanza,  la  sua  stessa  esistenza.  Fra  lo  Stato-genda 
economisti  che  non  dovrebl)e  provvedere  ad  altro  fuor  che  alla  tu 
giustizia  all'interno  ed  alla  difesa  all'esterno,  e  lo  Stato  provvidenza 
listi,  che  dovrebbe  sostituirsi  interamente  all'opera  dei  privati,  il  pj 
ragionevole  è  quello  di  attenersi  alla  via  di  mezzo,  ritenendo  che 
senza  esercitare  un'ingerenza  eccessiva,  può  e  deve  favorire  direttami 
glioramento  economico,  fisico  ed  intellettuale  del  popolo. 

È  questa  che  noi  chiamiamo  l'azione  sociale  dello  Stato,  appunt 
più  che  alla  vita  politica  e  collettiva,  si  riferisce  alla  vita   degli  ii 


(1)  Saygio  aulìa  scienza  dell'anintìttisira^ione.  TorÌDO,   1<S82. 
(2i  Un  voi.  di  306  pagg.  Firenze.  Barbèra.  1894. 
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■i*:lle  classi,  che  sono  gli  elementi  costitutivi  di  qualsivoglia  società.  Dicendo, 
[«-rtanto,  che  la  scienza  dell'amministrazione  studia  Fazione  sociale  dello  Stato, 
^'intende  alludere  a  quell'azione  che  si  riferisce  al  miglioramento  delle  classi 
-y'viW,  sotto  il  quadruplice  rispetto  economico,  fisico,  intellettuale  e  morale. 
<>:de  alla  nostra  scienza  meglio  converrebbe  il  nome  di  scienza  dell'ammini- 
^trazione  sociale,  proposto  dal  prof.  Ferraris.  Essa,  in  breve,  è  in  teoria  ciò 
■-d-  y.mo  nel  fatto,  presso  di  noi,  i  ministeri  dell'interno,  dell'agricoltura,  in- 
ia-tria  e  commercio,  della  marina  (mercantile),  dei  lavori  pubblici,  delle  poste 
r  Ifi  lelejirafi,  e  dell'istruzione  pubblica. 

L'azione  sociale  dello  Stato,  però,  è  positiva  e  negativa,  diretta  ed  indiretta. 
U  scienza  deiraminini strazione  guarda  unicamente  alla  sua  azione  sociale  posi- 
tiva r  diretta  ;  e  con  ciò  si  distingue  dalla  scienza  della  polizia,  che  ha  cai'at- 
>re  <li  semplice  difesa,  e  da  quella  della  finanza,  dell'esercito  e  della  gerarchia 
irilf.  le  quali  possono  senza  dubbio  contribuire  efficacemente  anche  al  miglio- 
'amento  delle  classi  sociah,  ma  solo  in  via  indiretta  ed  accessoria. 

Dalle  cose  dette  risulta  intanto  che  la  scienza  dell'amministrazione  si  divide 
r:aniralmente  in  tre  parti: 

r*  Scienza  deU' amministrazione  ecotiomica,  la  quale  si  occupa  dell'inge- 
>T:za  dello  Stato  nella  produzione  e  nella  distribuzione  della  ricchezza  nazionale. 

2"  Scienza  deìVamminisirazimie  interna,  che  studia  l'azione  dello  Stato 
'•!->  t*ondizioni  fisiche  della  popolazione  (pubblica  sanità,  emigrazione,  bene- 
n.i-nzaK 

3*  Scienza  deW amministrazione  della  pubblica  coltura,  la  quale  consi- 
i<:ra  lo  Stato  come  organo  dello  sviluppo  intellettuale  e  morale  del  popolo. 

Dopo  avere  in  via  preliminare  esaminato  entro  quali  limiti 
l'azione  dello  Stato  debba  essere  contenuta,  l'autore  esamina 
anzitutto  l'azione  dello  Stato  nella  produzione,  nella  circola- 
rii>ne,  nella  distribuzione  e  nel  consumo  della  ricchezza,  trat- 
tando di  tutti  i  problemi  economici  nelle  loro  attinenze  col- 
Fazione  dello  Stato,  proprietà,  e  servitù,  privative  industriali 
miniere,  industrie  e  polizia  morale,  protezionismo  e  libero 
"?(:anibio,  lavoro  carcerario  e  lavoro  libero,  mezzi  di  comunica- 
rione  e  marina  mercantile,  monete  e  credito,  borse  e  commerci, 
r^lari  e  società  operaie,  sindacati  e  caste  diverse,  cooperative 
e  ]iartecipazione  al  profitto.  Nel  trattare  dell'amministrazione 
interna  espone  l'azione  dello  Stato  sullo  sviluppo  della  popo- 
lazione e  quindi  tratta  le  questioni  attinenti  al  malthusia- 
nismo.  all'emigrazione,  alle  colonie,  poi  tutto  ciò  che  riguarda 
la  pubblica  sanità,  arte  salutare,  igiene  edilizia  ed  alimentare, 
industrie  pericolose  o  malsane,  scuole,  contagi  e  quarantene, 
'iiuiteri  e  convenzioni  internazionali;  infine  l'ingerenza  dello 
^tato  nella  pubblica  beneficenza.  Neirultima  parte  tratta  del- 
■  nzione  dello  Stato  nell'educazione  del  popolo,  distinguendo 
i^^arii  invadi  d'insegnamento,  e  i  varii  mezzi  intesi  a  favorire  lo 
^^ilappo  intellettuale  e  morale  della  nazione. 
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Ultimo   in   ordine  cronologico,  ma  certo  tra  i  pri 
la  serietà  e  l'importanza   dei   suoi   studi,  i  quali  pron 
notevoli  progressi,  Domenico  Giura  ha  trattato  della 
dell'amministrazione  in  due  scritti  distinti  ^^\  Egli  intend 
questo  nome  *"  la  disciplina  che  indaga  i  principii  re§ 
dell'azione  dello  Stato  pel  raggiungimento  dei  fini  di 
sociale,    definendone   i  limiti  politici  e   giuridici  corri 
mente  alla  conservazione  ed  al  normale  sviluppo  e  pr 
del  corpo  sociale  (^^  Non    è  pura  ed   astratta  valutaz 
principii  economici  o  di  opportunità  politico-sociali,  mi 
plina  eminentemente  positiva  e  sperimentale.  Egli  a 
come  r  avevano  avvertito  G.  Scalvanti  ed  altri  (^),  il 
movimento  per  cui  si  rafforzano  da  un  lato  gli  enti 
e  si  avrà  quel  forte  e  sano  autogoverno  che  consentir 
di  ampliare  illimitatamente  i  confini  dello  Stato,  mentr 
più  affluisce  la  vita  e  s'accresce  la  vigoria  dell'azione  al 
dello  Stato.   Invadendo,  è   vero,  il  campo  di   quella 
forte  filosofia  sociale  che   contempla  l'avvenire  della 
umana  e  vorrebbe  contribuire  ad  assicurarle  men  trist 
cate  venture,  il  Giura  trae   dalle  opere  di  G.  D.  Ror 
quel  mirabile  concetto  dell'evoluzione  del  diritto  nella  j 
siva  armonia  dell'utile  e  del  giusto,  del   fine  giuridic 
fine  politico  per  cui  la  politica   amministrativa  potrà 
sempre  più  la  scienza  dell'utile  secondo  giustizia  „  non 
dosi  avere  utilità  vera,  come  G.  D.  Romagnosi  notava, 
mediante  l'esercizio    dei   principii   di    giustizia  distrib 
commutativa. 

Lo  studio  della  scienza  dell'amministrazione  d( 
così  mirare  anche  a  distruggere  il  pregiudizio,  che  la 
sia  qualchecosa  di  distinto  dallo  Stato,  e  che  quella 
si  debba  riduiTe  ad  una  semplice  arte  di  governo.  Ma  i 
scomparirà  quando  tutta  l'umanità  costituirà  una  sola  f; 
ardito  e  in  parte  anche  assurdo  concetto,  che  ci  tras] 
un  avvenire  tanto  lontano,  come  sono  le  stelle  più  r( 
le  età  storiche  di  cui  ci  parlano  i  fossili:  e  quanto 
conda,  troppo  è  lontana  la  pratica  dalla  serena  teoria 
stotele  e  dai  generosi  intendimenti  dell'autore  per  sp 


(1)  Introduzione  allo  studio  della  scienza  dell'amministrazione^  113  pagg 
Zanichelli,  1895;  ^autonomia  organica  della  scienza  delVamministrazione 
Bologna,  Zanichelli,  1S76. 

(2)  Introduzione,  pag.  99. 

(3)  Nella  *  Riv.  di  Dir.  pubbl.  ..  1391.  pag.  574  e  seg. 
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[>os8a  essere  ricondotta  in  un  tempo  del  quale  giovi  comunque 
preoccuparsi.  Dopo  di  che  il  Giura  riesce  alle  conclusioni 
^guenti,  che  pone  a  base  della  scienza: 

I.  Una  distinzione  fra  ramministrazione  di  Stato,  detta  altrimenti  poli- 
:•:&.  H  ramioinistrazione  sociale  o  civile,  più  che  avvantaggiare  lo  studio  dei 
.'ippord  deir azione  dello  Stato,  tende  ad  incepparli,  quando  tra  società  e  Stato 
!>i  pretende  stabilire  una  partizione  arbitraria...  La  scienza  dell'amministrazione 

Ei*:  studia  i  limiti  in  base  ai  quali  si  deve  svolgere  Fazione  dello  Stato,  appare 
Quindi  come  disciplina  politico-sociale  per  eccellenza,  ed  essa  intende  in  grado 
ci^mo  alla  risoluzione  delle  questioni  sociali,  nel  senso  di  tracciare  allo  Stato 
rAh  sua  opera  i  necessarii  punti  di  partenza  e  di  arrivo. 

II.  Altra  illazione  è  quella  che  assegna  alla  scienza  dell'amministra- 
zioDe  lo  studio  dei  limiti  politici  e  giuridici,  entro  i  quali  si  deve  svolgere 
luione  dello  Stato  pel  raggiungimento  dei  fini  sociali... 

III.  E  poiché  i  fini  di  utilità  che  lo  Stato  si  propone,  per  mezzo  del- 
!  ..r^anizzazione  delle  varie  energie  sociali,  non  hanno  altra  sfera  che  il  benes- 
yrT*-  -lei  consociati,  cosi  bisognerà  cercare  di  tradurre  questo  in  atto,  ciò  che 
^i  Ottiene  tenendo  presente  il  duplice  attributo  della  natura  umana,  cioè  il 
!ì>K-o  e  lo  spirituale^  onde  specializzando  si  avranno  fini  economici,  fisici,  intel- 
iettoali  e  morali. 

IV.  Considerata  la  scienza  dell'amministrazione  nei  caratteri  ed  attri- 
blu  sopra  specificati,  essa  traccierà  la  via  che  lo  Stato  deve  poi  seguire  per 
]  tttoazione  de'  fini  d'interesse  sociale. 

V.  Di  qui  consegue,  in  ultima  analisi,  che  la  scienza  dell'amministra- 
ziCDe  è  la  disciplina  che  specialmente  si  propone  lo  studio  di  tutti  i  problemi 
Nlbtiyi  all'assetto  del  consorzio  sociale...  A  tale  intento,  mentre  lo  Stato  svolge 
^itia  la  sua  attività  diretta  a  promuovere  la  vita  sociale  sotto  l'aspetto  fisico, 
^XfQOinico,  intellettuale  e  morale,  la  scienza  dell'amministrazione  che  è  sua 
m^hj  pur  non  fuorviando  dai  principii  fondamentali  della  costituzione,  intende 
-i  ampliarli  nella  loro  pratica  attuazione  cosi  come  lo  spirito  di  essi  sugge- 
^«^;e:  tah^hè  ben  presto  dallo  studio  dei  nuovi  rapporti  della  vita  reale  si  possa 
wCTgere  ad  una  riforma  di  quelle  tali  basi  costitutive  della  società.  In  questo 
«ndio  appunto  si  manifesta  tutta  l'importanza  e  grandiosità  di  siffatta  scienza, 

ae  ha  rapporti  universali  con  la  storia,  la  statistica,  la  sociologia,  la  legisla- 
Ì5ne  comparata,  ed  in  genere  con  tutte  le  discipline  giuridiche  e  sociali  d). 


IX. 

Dall'esame  delle  opinioni  dei  diversi  scrittori  e  trattatisti 
i/'i  po.ssiamo  concludere,  che  la  scienza  deir amministrazione 
U  una  sua  propria  autonomia  organica,  per  quanto  in  parte 
la  consegua  depauperando  in  cotal  modo  oltre  misura  il 
'iiritto  amministrativo  da  un  lato,  dall'altro  l'economia  poli- 
tica. In   queste  due   scienze  potrebbero  trattarsi  quasi   tutti 

1  Op.  cit,  pa^^r-   108-113. 
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gli  argomenti  di  quella,  mentre  altri  meglio  si  di  scuter  eb 
speciali  discipline,  la  sanità  pubblica,  la  scienza  dell'eser 
pedagogia  e  via  dicendo.  Ma  in  nessun  altro  modo  si  pi 
fermare  il  contenuto  di  queste  ed  altre  scienze  nelle  lo: 
tiche  applicazioni  politiche  e  sociali,  meglio  che  facendc 
scienza  a  se,  affatto  speciale  e  distinta,  dotata,  in  una 
d'un  organismo  autonomo. 

Il  fenomeno  amministrativo  si  distingue  da  tutti  § 
dell'organismo  politico  e  sociale  coi  quali  ha  necessar 
nenza.  Esso  si  modella  e  si  esplica  a  seconda  delle  m( 
trasformazioni  sociali,  ma  a  torto  lo  si  vuole  da  alcu 
siderare  come  un  effetto  necessario  e  fatale  dell'  an 
mentre  costituisce  piuttosto  **  l'integrazione  e  la  sint 
varii  fenomeni  della  vita  sociale,  secondo  la  legge  di 
sita  e  l'influenza  reciproca  che  gli  uni  esercitano  sugli 
La  natura  umana  rimane  sempre  la  stessa  attraven 
le  diversità  dei  tempi  e  delle  razze,  e  quindi  ha  biso 
durano  e  si  rinnovano,  mentre  altri  derivano  dal  a 
dall'esempio,  dall'imitazione,  dallo  sviluppo  sociale.  Qui 
smo  ad  un  certo  punto  si  può  dire  che  il  fenomeno  i 
strativo  sia  subordinato  all'economico,  mentre  ne  è  i 
indipendente,  ed  in  parte  ne  subisce  anzi  a  sua  volta 
plici  influenze. 

Il  fenomeno  amministrativo  è  in  diretta  relazione 
ridico,  secondo  il  quale  si  regolano  i  fenomeni  d'ordine 
nente  e  direi  quasi  defluiti vo.  Come  nota  L.  Stein,  lo  St 
nifesta  la  sua  volontà,  esprime  la  sua  coscienza  col  mez 
legge  ;  poscia  ordina  i  mezzi  per  l'esecuzione  di  questa  e 
l'osservanza  dei  precetti  legislativi  nella  loro  ett'ettiva 
riale  attuazione.  Che  se  una  vera  urgenza  si  manifest 
cutivo,  salvo  la  ratifica,  provvede  a  ciò  che  e  necessj 
la  vita  e  la  salvezza  dello  Stato.  Poco  importa  che  (i 
schli  trovi  l'elemento  della  volontà  dominante  del  j: 
Tatto  amministrativo,  e  di  rimando  ravvisi  le  leg^i  ; 
talvolta  ad  una  specie  di  imperativo  categorico.  11 
che  lo  Stato  da  un  lato  si  ritrae  da  campi  sui  quali 
tava  una  azione  indebita,  dall'altro  estende  la  propri? 
e  cosi  la  legislazione  amministrativa  aumenta  di  mole 
portanza.  Maggiore  estensione  e  potenzialità  più  grar 
fenomeno   politiro,  che  investe  tutta    la    vita  dello 

fl>  Giura.  L'autonomia  organica  della  ftcienzn  deìV amministrazione,  p 
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mentre  serba  strette  connessioni  col  fenomeno  giuridico  e  col 
morale  ha  uno  sviluppo  suo  proprio,  che  da  un  lato  influisce 
dn  quelli,  ma  dall'altro  ne  subisce  molteplici  influenze.  *"  Lii 
politica  e  la  legislazione,  con  opportune  applicazioni  dovute 
al  genio  di  uno  statista  o  all'illuminata  saggezza  di  un  legis- 
latore, possono  precorrere,  in  alcuni  rapporti  della  vita  so- 
•  iale,  l'ordinamento  morale  del  tempo,  in  cui  si  rivelano  queste 
forme  di  progresso  ^  ^^\  Il  fenomeno  morale  deve  esser  tenuto 
presente  al  pari  degli  altri  dalla  pubblica  amministrazione, 
[ler  la  sua  importanza,  per  la  sua  eflìcacia,  per  i  suoi  efletti. 
K  un  complesso  di  relazioni  continue,  per  cui  il  fenomeno 
amministrativo,  muovendo  quasi  da  una  base  sociologica,  gui- 
•lato  dalla  politica,  mirando  sempre  al  diritto,  riesce  alle  più 
alte  e  serene  afl'ermazioni  morali. 

Ma  le  divergenze  si  fanno  maggiori  e  quasi  inconciliabili 
quando  si  tratta  di  determinare  il  concetto  del  fenomeno 
amministrativo,  e  perciò  di  accertarne  il  fondamento  scienti- 
fico. Già  anche  il  Manna  aveva  acutamente  notato,  che  *  più 
Tamministrazione  pubblica  cresce  in  semplicità  e  celerità,  altret- 
tjinto  cresce  nella  scienza  la  difficoltà  di  ben  distinguere  ed 
analizzare  le  sue  parti  e  spiegare  le  apparenti  contraddi- 
zioni ^2).  Trattasi  pur  sempre  di  determinare  quali  sono  i 
limiti  dell'azione  dello  Stato,  e  per  quanto  il  problema  vogliasi 
esporre  sotto  lati  diversi  e  con  grande  novità  di  frasi,  esso 
non  muta  la  sua  sostanza.  Al  che  non  si  riuscirà  mai  osti- 
nandosi a  considerare  i  poteri  dello  Stato  come  cosa  distinta 
e  riducendo  la  pubblica  amministrazione  a  quel  complesso  di 
regole,  di  principii  che  si  occupano  del  potere  esecutivo.  Ne 
vi  si  riuscirà  spingendo  anche  più  oltre  la  distinzione  ed 
aL'vnungendo  ai  tre  poteri  classici,  una  ftmzione  amministra- 
tiva, che  alimenta,  ripara,  conserva  l'organismo  sociale,  for- 
nendolo dei  mezzi  all'uopo  necessarii  ^3).  Bisogna  tenere  ben 
terme  le  distinzioni  tra  l'amministrazione,  la  legislazione  e  la 
ariiLstizia,  e  riconoscere  che  la  prima  comprende  tutta  l'atti- 
vità dello  Stato  in  quanto  è  regolata  dalla  prima  e  limitata 
•lai la  seconda. 

Il  fenomeno  amministrativo  esiste,  come  esistono  le  forze, 

•1»  GiriA,  op.  cit.,  pag.  26. 

2t  Partizioni  teoriche,  Napoli,  1860,  pag.  59. 

■•^  A.  Po8Ai>A  la  definisce  con  la  funeion  del  Esiodo,  gue  tiene  per  objeto  la  con- 
^fTQcioH  y  el  perfeccionamiento  del  organismo  politico.  La  Administr.  y  la  organ. 
^Tr«J.,  pgg.  2. 

^-   B.  5  F.    -'  2*  Seri*  —  ^  $cienta  AtlVar.\mini»traMicnt. 
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come  le  leggi  naturali,  ha  a^ssunto  una  importanza  più  ( 
d'un  tempo,  importanza  che  vince  talvolta  quella  stessa 
forma  del  governo,  i)erchè  **  lo   Stato  meglio  ammin 
ha  il  migliore  dei  governi  „,  ma  è  altresì  strettament 
nesso  alla  politica.  Tutto  ciò  si  concentra  e  si  unifica, 
ben  nota  D.  Giura,  nel  fondamento  che  L.    Stein  ass< 
all'amministrazione,  quando  scriveva  non  potersi  limii 
scienza  dell'  amministrazione  a  un  solo  ramo  della  con 
attività  dello  Stato.  Imperocché  l'amministrazione  ha  d 
prendere  tutto  ciò  che  lo  Stato  fa  ed  opera  per  la  attr 
dei  fini,  che  naturalmente  gli  incombono,  per  guisa  eh 
completa  la  costituzione.  Ma  anche  in  ciò  devono  man 
i  limiti  corrispondenti   all'  azione   dello  Stato ,  senza 
troverebbe  applicazione  il  rimprovero  di  A.  Posada  a 
che  esagerano  la  funzione  amministrativa  dello  Stato  a 
delle  altre.  Solo  dimenticando  tali  limiti  alcuni  di  cole 
si  occupano  di  scienza   dell'amministrazione  comprendi 
essa  una  somma  di  attività  a  disposizione  del  potere  ese 
senza  ricercare  la  determinazione  del  carattere  intimo  di 
disposizioni  e  di  queste  attività,  riuscendo  ad  accresce 
determinatezza  di  tutte  le  funzioni  dello   Stato,  e  a   ] 
nella  scienza  dell'amministrazione  una  pletora  di  mater 
vi  determina  la  più  gran  confusione(i). 

La  scienza  della  pubblica  amministrazione  si  eleva  i 
modo  al  di  sopra  delle  norme  positive,  che  infondono 
ganismo  della  pubblica  amministrazione  e  nelle  sue  vai 
zioni  la  forza  di  diritto  vigente,  pone  e  determina  i  lii 
i  principii  regolatori  secondo  i  quali  l'azione  dello  Sta 
o  deve  svolgersi  per  la  conservazione  ed  il  progresso 
E  poiché  nessuna  questione  si  può  dire  più  controv 
quella  dei  limiti  dell'azione  dello  Stato,  ne  deriva  che  i 
scienza  é  più  indeterminata  nei  suoi  stessi  confini  e  nell 
sione  dei  suoi  fondamentali  principii  della  scienza  dell 'a 
strazione.  Ciascun  autore  ha  il  suo  sistema,  ciascuno  s^ 
sue  particolari  teorie,  e  per  questo  riuscirà  utile  la  con 
del  sistema  che  ebbe  la  maggior  influenza  sul  progress 
scienza,  e  su  quello  della  coltura  politica  di  cui  R. 
poteva  scrivere  ancora  ai  principii  della  sua  carrie 
*"  considera  il  diritto  pubblico  come  un  accessorio   „. 


il)  La  fonctfon  admi  ni  strati  re.  de  VÉ}tat,  nella  **  Revue  de  droit  publi 
scionce  politiqiu?  ^.  iiiars-avril,  1876,  pagg.  289-302.  e  Giura,  op.  cit.,  \ 
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portanza  di  tutto  quanto  si  attiene  all' ordinamento  dello  Stato 
ed  ail'azìone  di  esso  sulla  società,  è  ora,  per  fortuna,  siffatta- 
mente riconosciuta  nel  nostro  paese,  che  possiamo  attenderci 
■^todi  utili  al  progresso,  al  benessere,  alla  forza  dello  Stato 
insieme  e  della  società  nostra. 

Boma,  aprile    1897. 

Ati'ilio  Bruniaj.ti. 


-8— ^*-S<*- 


LORENZO   STEIN 


Lorenzo  Stein  nacque  il  15  novembre  1815  nella  piccola  città  marit- 
tima di  Eckernfbrde,  appartenente  all'ex  Ducato  dello  Schleswig,  che 
allora  trovavasi  sotto  la  dominazione  danese.  Passò  i  primi  anni  della 
^oa  infanzia  in  un  istituto  di  educazione  militare';  poscia  continuò  i 
suoi  studi  nel  Ginnasio  di  Flensburg  e  nelle  Università  di  Iena  (1835) 
f:  di  Kiel  (1837),  dove  si  occupò  principalmente  delle  dottrine  filo- 
sofiche e  giuridiche.  In  quest'ultima  Università  fu  proclamato  dottore 
in  diritto  nel  1840,  e  poscia,  ottenuto  un  sussidio,  si  recò  a  Parigi, 
'love  intraprese  dapprima  degli  studi  di  storia  del  diritto,  e  poscia 
rivolse  precipuamente  la  sua  attenzione  allo  studio  del  movimento 
sc-ciale  in  Francia.  Ivi  ebbe  occasione  di  stare  in  contatto  con 
Victor  Considerant,  L.  Reybaud,  Louis  Blanc  ed  E.  Cabet,  ciò  che 
lo  mise  in  grado  di  vedere  da  vicino  il  movimento  socialistico  che 
in  quel  tempo  si  manifestò  in  Francia. 

Tornato  da  questo  viaggio  di  perfezionamento,  fu  nel  1846  nomi- 
nato professore  straordinario  all'Università  di  Kiel,  e  collaborò  con 
ài-uni  professori  dell'Università  stessa  in  una  celebre  "  Memoria 
intomo  alla  questione  del  diritto  di  successione  della  Corona  di  Da- 
rumarca  al  Ducato  dello  Schleswig  „.  In  siffatta  collaborazione,  anzi, 
rgli  ebbe  una  parte  principale,  tanto  che  poscia  fu  chiamato  a  rap- 
p!>rsentare  il  Governo  provvisorio  a  Parigi,  dove  egli  si  trovò  du- 
rante le  giornate  di  giugno  del  1848.  Inoltre  ebbe  una  parte  non 
piccola  nel  movimento  dello  Schleswig-Holstein  contro  l'assunzione 
incostituzionale  del  Re  Federico  VII,  e  si  trovò,  come  egli  stesso  si 
•:r»mpiaceva  di  ricordare,  al  bombardamento  della  flotta  danese  nel 
seco  di  Eckemfì^irde.  Ma  quando  nel  1851  la  sollevazione  fu  sedata,  la 
ditejfa  dei  diritti  del  Ducato,  da  lui  sostenuta,  costò  a  lui,  come  ad 
iltri  otto  professori,  la  perdita  della  cattedra  universitaria.  Questo 
^atto  lo  costrinse  ad  andar  ramingo  per  parecchi  anni  per  provve- 
d^-re  ai  suo  mantenimento,  fino  a  che  giunse  a  Vienna,  dove  ottenne 
nel  1.S3.3  Ja  cattedra  universitaria  di  Economia  politica,  rimasta  va- 
'^nte  171  seg^uito  all'improvvisa  morte  del  professore  Novak.  Ivi  lo 
'**teiii.  raramente  e  sempre  per  poco  tempo  distratto  da  occupazioni 
politiche,  spiegò   per  trent'anni,  e  propriamente  fino  all'autunno   del 
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1885,  una  straordinaria  attività  scientifica,  e  come  scrittore 
professore  fece  conoscere  e  rispettare  il  suo  nome  molto  al 
confini  dell'Austria,  sua  patria  di  adozione,  e  della  stessa  Gh 
Nell'Università  di  Vienna  e  nella  storia  delle  scienze  politiche 
dello  Stein  ha  oramai  conquistato  un  posto  imperituro. 

Chi  percorra  le  sue  opere  deve  convenire  che  lo  Stein,  j 
conoscitore  della  scienza  da  lui  professata,  spinse  le  sue  inda 
alle  più  lontane  cause,  collegò  sapientemente  le  sue  teorie 
fiche  con  tutti  gli  altri  rami  dell'umano  sapere,  e,  valendc 
sua  vasta  erudizione,  costruì  un  sistema  di  scienza  dell'Ami 
zione  che  nulla  omette,  ma  che  non  ha  in  alcuna  sua  parte 
tere  della  compilazione.  E  mentre  da  una  parte  ha  saputo 
coordinare  in  un  solo  sistema  ampie  e  complete  nozioni  di  < 
e  di  scienze  sociali  e  finanziarie,  d'altra  parte  ha  pubblicato 
numero  di  scritti  giuridici  e  storici  e  di  monografie  importa 
che  messi  insieme  formerebbero  una  piccola  biblioteca.  La  s 
dita  letteraria  fu  addirittura  fenomenale,  e  fa  dimenticare  < 
altri  scrittori,  i  quali  pure,  come  Besold,  Cowring,  Insti  < 
lasciarono  una  gran  quantità  di  lavori  di  diritto  pubblico. 

Ciò  che  in  questo  autore  va  messo  in   maggior   rilievo 
tutti  i  suoi  scritti,  si  può  dire  anche  tutte  le  sue  proposiz 
tane  l'impronta  spiccata  della  sua  individualità,  che  è  com* 
uno  spirito  elevato  ed  originale.  Il  carattere   fondamentale 
scritto  dello  Stein  è  la  grandiosità.  Egli  non  ha  mai  tras< 
ricerca    storica,  non    già   per   vana    pompa  di  erudizione,  i 
intento  ben  designato  e  completamente  conseguito  di  legge 
sviluppo  storico  delle   Nazioni  civili  il  loro  avvenire.  È  la 
della  Storia  che  egli,  con  felice  intuito,  ha  voluto  e  saputo 
alle  discipline  politiche  ed  amministrative,  completate  opporti 
con  nozioni  economiche,  finanziarie  e  sociali  ;  sicché  la  sua 
opera,  concepita  come  un  insieme  organico  che  abbraccia  tut 
politica  e  civile  delle  progredite  Nazioni  moderne,  è  riusci 
nei  dettagli,  completa  come  contenuto,  utile  come  indirizzo 
efficace  dato  alla  scienza  amministrativa.    Nel    campo    dell 
politiche,  lo  si  può  affermare  con  sicurezza,  nessun  altro  s 
forse  giunto  tanto  in  alto  e  tanto  lontano  quanto  Lorenzo 

Se  non  che,  e   qui   cominciano  i  suoi    difetti,  egli   ha 
torto  di  andare  tanto  oltre  da  precorrere  le  discipline  da  1 
create.  La  sua  individualità  scientifica,  in  altre   parole,  è  a 
di  là  di  quanto  consentivano  le  conoscenze  dottrinarie  del 
cui  scriveva.  Le  conseguenze  troppo  remote,  a  cui  molto  di 
riesce  rannodandole  coi  principi  sistematici  da  lui  premessi, 
molte  volte  di  una  sufficiente  preparazione  scientifica,  non 
colpa  sua,  ma  per  lo  stato  attuale  di  alcune  scienze,  di  cui  e 
lamenta  la  insufficienza.    E  per  questo  che  non  di  rado,  h 
suoi  scritti,  il  lettore  s'incontra  in  una  lacuna  troppo  arditan 
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tata,  in  un  ostacolo  troppo  bruscamente  superato,  oppure  in  un  nuovo 
eanipo  dottrinario,  nel  quale  lo  stesso  autore  confessa  di  non  potere 
andare  innanzi  per  difetto  di  elaborazione  preliminare.  Si  è,  allora, 
(c>me  in  una  fitta  boscaglia,  in  cui  è  facile  comprendere  che  la  ma- 
tteria è  copiosa,  disordinata  ed  arruffata,  ma  è  difficile  e  quasi  im- 
[Missibile  districarla;  sicché  e  giuocoforza  rinunziare  a  progredire  in 
quflla  direzione  e  si  è  obbligati  a  far  ritorno  ad  un  dato  punto  dì 
Mfnrcazione  di  vie  diverse,  per  tentare  un'altra  strada.  Certo,  questo 
non  è  che  effetto  di  soverchia  attività  scientifica  indagatrice;  ma 
qualche  volta  è  vizio,  e  non  si  può  non  notarlo  in  un  autore  che, 
.-urne  lo  Stein,  ha  raggiunto  campi  inesplorati,  e,  negli  esplorati,  è 
^mpre  stato  completo  ed  esatto.  Tanto  più  poi  è  da  notare  questo  suo 
vìzio,  in  quanto  quei  repentini  passaggi  in  campi  scientifici  diversi 
il  pili  delle  volte  non  hanno  altra  impronta  che  quella  della  curio- 
sita  letteraria,  ma  non  rispondono  affatto  alle  esigenze  della  vita  pra- 
tica, a  cui  le  scienze  politiche  in  sostanza  debbono  servire.  Da  ciò 
l'impressione  provata  da  molti,  che  alcune  teorie  dello  Stein  deb- 
bano essere  riprese  da  capo,  meglio  studiate,  e  più  completamente 
■  rattate. 

L^altra  parte  non  si  può  negare,  che  il  modo  speciale  con  cui  egli 
ha  considerato  le  scienze  politiche  ed  i  molteplici  rapporti  che  si  è 
studiato  di  stabilire  fra  quelle  scienze  affini,  sono  circoHtanze  degne 
•ìi  rilievo,  in  quanto  hanno  servito  di  potente  impulso  a  nuove  od  im- 
p<:>rtanti  ricerche  ed  hanno  dato  occasione  al  sorgere  di  nuovi  quesiti, 
la  ri>ol aziono  dei  quali  può  rappresentare  vere  conquiste  della  mo- 
dnrna  civiltà.  Se  adunque  un  mezzo  secolo  di  attività  scientifica  non 
ha  dato  risultati  proporzionati  al  lavoi'o  fatto,  per  lo  meno  ha  ser- 
viti! a  svegliare  altre  attività  sopite  ed  a  sollevare  nuovi  problemi, 
intorni»  ai  quali  presentemente  discutono  altri  scienziati  per  accen- 
•jt^re  nuove  faci  sul  cammino  delTumanità. 

Detto  questo  delle  opere  dello  Stein  in  generale,  diciamo  qualche 
Li^sa  in  particolare  dei  suoi  scritti  di  maggiore  importanza. 

Uno  dei  suoi  non  ultimi  meriti  consiste  nell'avere  messo  i  Tedeschi 
ili  grado  di  conoscere  e  di  valutare  al  suo  giusto  punto  ciò  che  co- 
stituiva molti  anni  or  sono  il  Socialismo  francese,  È  vero  che,  prima 
'ii  lui.  r'arove  nel  1831,  Bretschneider  nel  1832  e  Veit  nel  1835  avo- 
vano  pubblicati  alcuni  scritti  sul  Sansimonismo  ;  che  Schneider  e 
'huroa  nel  1835  e  nel  1840  avevano  scritto  intorno  a  Fourier;  ohe 
i!  <'al>et  nel  1840  colla  sua  fcaria,  Louis  Blanc  nel  1841  con  la  sua 
Hisfoire  dt*  dix  ans,  e  principalmente  Reybaud  nel  1S40  con  la  sua 
••p*-ra  Sui  riformatori  socialisti,  avevano  largamente  diffuse  le  idee 
allora  professate  in  questa  materia;  è  vero  altresì  che,  nella  stessa 
'ìermania,  gii  scritti  di  Gali  (1835),  di  Obermiiller  (1840),  di  Weitling 
'l>Msj  e  di  Schuster  avevano  resi  popolari  gl'intondimenti  ed  i  pro- 
getti socialistici  ;  ma  soltanto  l'opera  di  L.  Stein  sul  socialismo  fran- 
■«rse  (1842)  fu  studiata  sulle  fonti  originarie,  e  fu  condotta  in  modo 
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da  richiamare  l'attenzione  dei  tedeschi  colti  su  quel  nuovo  co: 
mento  e  da  restare  per  molti  anni  il  solo  scritto  veramente  orij 
su  quell'argomento.  Ben  altrimenti  di  quanto  avevano  fatto 
predecessori,  lo  Stein  considerava  il  socialismo  come  un  fen< 
storico  importante,  e  negli  scritti  socialistici  non  vedeva  soltani 
continuazione  della  letteratura  utopistica,  ma  un'espressione  lett 
di  un  movimento  sociale  di  importanza  mondiale.  Egli  quind 
fermandosi  alle  parvenze,  ma  scrutando  nel  fondo  delle  cose,  ( 
merito  di  aver  colpito  nel  segno  e  di  avere  fatto  del  social ismc 
cose  una  esposizione  talmente  esatta  e  completa  da  servire  in  s 
di  modello  anche  per  le  manifestazioni  socialistiche  di  altri  p 
specialmente  dell'Inghilterra. 

Anche  nel  campo  delle  scienze  sociali  L.  Stein  fu  grande  < 
ginale.  Come  la  parola  Socùdismo  ha  un  significato  affatto  mo 
quantunque  si  trovi  anche  negli  scrittori  inglesi  e  francesi  an 
a  Reybaud,  che  se  ne  è  creduto  l'inventore,  cosi  la  parola  Soci 
senso  in  cui  oggi  è  intesa  e  di  origine  recente,  e  spetta  appuni 
Stein  il  merito  di  averla  intesa  coordinandone  il  significato  e 
nozione  dello  Stato. 

I  lavori  storici  di  un  tempo,  in  Germania  come  altrove,  a^ 
un  contenuto  diplomatico  e  militare  prevalente.  Poco  per  volt 
cominciò  ad  insinuare  l'elemento  della  coltura  e  si  manifestò  ! 
denza    a    comprendervi    tutte    le    altre    manifestazioni   dello 
umano,  fino  a  che  si  giunse  a  mettere,  accanto  agli  ordinamenl 
tici,  i  diversi  ordinamenti  sociali  come  parti  integranti  della 
Questa  tendenza,  già  chiara  negli  scritti  di  Herder,  Kant,  Fic 
Hegel,  fu  seguita  dallo  Stein,  il  quale,  ad  imitazione  di  quei  1 
considerò  relomento  teologico  come  un  fattore  di  prima  impo 
per  lo  sviluppo  dell'umanità.  Informati  a  questi  concetti,  gli 
di  scienza  .sociale  dello  Stein  acquistarono  un  interesse  non  e 
ed  ebbero  una  fisonomia  speciale,  mentre  d'altra  parte  erano 
di  insegnamenti,  sia  per  le  conoscenze  speciali  dell'autore  sul 
mento  sociale  in  Francia,  sia  per  le  sue  profonde  cognizioni 
miche,  sia  per  le  molteplici  nozioni  scientifiche  del  cui  contri! 
valse  largamente  nel  trattare  questa  materia. 

Secondo  il  suo  concetto,  il  progressivo  incivilimento  dei 
colti  è  effetto  inmiancabile  del  progressivo  aumento  di  benes 
di  coltura.  L'aumento  della  ricchezza,  infatti,  crea  nuovi  b 
appunto  perchè  ne  rende  più  agevole  la  soddisfazione.  L'aumi 
coltura  fa  sì  che  (jnesta  penetri  sempreppiìi  nelle  classi  non  al 
0  meno  abbienti,  e  determini  perciò  quel  movimento  di  claa 
come  è  noto,  è  la  causa  efficiente  del  Socialismo  militante.  1 
dinamento  politico,  poi,  non  è  altro  che  l'espressiime  giurie 
questo  processo  storico,  il  quale,  essendo  analogo  in  tutti  i 
colti  dell'Europa,  li  riunisce  e  li  attVatella  in  questa  connina: 
idee  e  di  interessi.  Queste  idee,  da  lui  esposte  con  forma  e  con 
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scientifico,  hanno  poscia  trovato  riscontro  nella  pratica,  sicché  sono 
state  da  tutti  accettate,  ed  ora  sono  patrimonio  comune  della  scienza. 

La  grandezza  dì  Stein  si  è  principalmente  affermata  coi  suoi 
lavori  sistematici  nel  campo  della  scienza  delle  finanze  ed  in  quello 
della  scienza  dell'amministrazione. 

Ben  lungi  dall'imitare  i  suoi  predecessori,  i  quali  avevano  trat- 
tato la  scienza  delle  finanze  coi  criteri  dell'economia  domestica,  Lo- 
renzo Stein  ne  allargò  di  molto  il  campo  di  azione,  e  si  pose  da  un 
ponto  di  vista  più  alto,  tale  da  rendere  possibile  la  costruzione  di 
un  sistema  scientifico  molto  vasto.  Infatti,  tutte  le  teorie  economiche 
delle  entrate,  delle  imposte  e  dei  debiti  pubblici  furono  da  lui  fatte 
rientrare  nella  loro  sfera  naturale,  che  è  quella  della  scienza  delle 
finanze.  In  una  ulteriore  edizione  fece  anzi  l'ardito  tentativo  di  ricon- 
durre ad  una  sola  unità  i  sistemi  finanziari  dei  vari  Stati  d'Europa. 
V  non  che  all'attuazione  di  questo  suo  progetto  si  opposero  difficoltà 
tecniche  insormontabili;  giacché  la  storia,  la  statistica  ed  il  diritto 
finanziario  positivo  variano  talmente  da  uno  Stato  all'altro  da  ren- 
dere assolutamente  vana  un'impresa  simile.  Nondimeno  i  suoi  sforzi 
non  restarono  afiatto  privi  di  utili  eft'etti,  in  quanto  servirono  per 
funiire  agli  studiosi  elementi  di  comparazione  tali  da  rendere  possi- 
bili nuove  e  più  ampie  investigazioni. 

La  stessa  grandiosità  di  vedute  Io  guidò  nel  concepire  la  scienza 
à'r'iramministrazione,  della  quale  è  comunemente  considerato  come  il 
fundatore.  La  sua  idea  predominante  era  di  creare  una  scienza,  lo 
staglio  della  quale  fosse  per  gl'impiegati  amministrativi  ciò  che  pei 
«liuristi  è  lo  studio  del  diritto  romano  e  del  germanico.  Questa  sua 
i<it'a  era  tanto  piti  opportuna  in  quanto  era  stata  ispirata  dall'ano- 
malia, per  cui  agl'impiegati  si  faceva  studiare  il  diritto  romano,  che 
rN.lude  ogni  nozione  di  diritto  pubblico,  ed  il  diritto  tedesco  che  tale 
■iiritto  non  comprende  affatto.  Nello  intendimento  quindi  di  fare  per 
questi  impiegati  una  specie  di  Digesto,  lo  Stein  si  accinse  a  scrivere 
la  sua  maggiore  opera,  anzi  la  maggiore  opera  che  sia  stata  scritta 
in  tema  di  scienze  politiche,  come  egli  stesso  diceva,  e  ne  fece  il 
principale  compito  della  sua  laboriosa  esistenza.  Nacque  da  ciò  un 
•pera  di  diritto  amministrativo  e  costituzionale  ad  un  tempo,  un 
ofH^ra  cioè  in  cui  si  parla  di  corpi  amministrativi  e  di  corpi  politici, 
e  nella  quale,  inoltre,  la  parte  dell'amministrazione  interna  è  trat- 
tata nel  più  ampio  modo  possibile,  e  comprende  la  demografia,  la 
vanita,  la  polizia,  l'istruzione,  la  stampa  ed  una  parte  eziandio  del 
l'attività  economica  sociale.  À  tutto  ciò  aggiunse  una  larga  copia  di 
nozioni  storiche  e  statistiche  riguardanti  i  principali  Stati  d'Europa, 
•:  sopratutto  la  Francia  e  l'Inghilterra,  dei  quali  studiò  inoltre  lo  svi- 
•uppo  politico  con  tanto  acume  e  con  tanta  sicurezza  da  non  lasciar 
all'ila  a  desiderare. 

Soltanto  gii  si  può  rimproverare  che  tutti  questi  dati  e  confronti 
^^Tìci^  che  qualche   volta   diventano  forse  per  soverchia  erudizione 
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pesanti,  non  siano  premessi  all'opera  come  precedenti  logici  e  < 
logici  per  dimostrare  come  dal  passato  sia  sorto  il  presente,  mi 
invece  sparsi  in  tutta  l'opera  e  quasi  subordinati  al  sistema  e 
ne  ha  disposta  la  materia,  sicché  talvolta  non  sembrano  affa: 
rapporto  con  le  teorie  speciali  alle  quali  sono  a  guisa  di  app 
posposte.    E   questa   posposizione   è  stata  la  causa  per  cui  ei 
dovuto  limitare  a  poche  nozioni  la  storia  del  diritto  amministi 
giacché   la   storia   di    tutti  i  tempi  e  di  tutti  i  popoli  non  a' 
potuto  rientrare  nel  quadro  dell'opera  ordinata   col   sistema 
adottato.    Da  ciò  la  conseguenza  che  lo  scopo   storico-filosofie 
si  era  proposto  è  stato  conseguito   solo  in   minima  parte,  e 
gran  materiale  da  lui  raccolto,  se  può  giovare  come  scienza  di 
amministrativo  comparato,  non  sempre  pare  opportuno  in  una 
zione  sistematica  di  scienza  dell'amministrazione. 

Quest'opera  dello  Stein  è  un  gran  tentativo  di  esporre   si 
ticamente  la  scienza  dell'amministrazione  non  soltanto  sul  fondi 
di  studi  storici  e  giuridici  comparati,  ma  eziandio  col  sussidi 
storia  dell'amministrazione    e    del  diritto  amministrativo   di 
popoli  civili.  Il  tentativo  è  senza  dubbio  grandioso,  ma  non  è  e 
tamente  riuscito,  in  quanto  le  teorie  economiche,  finanziarie 
ministrative,  che  formano  il  contenuto  dell'opera,  mancano  di 
reciproca  compenetrazione  necessaria    per    costituire    un    org 
nuovo  ed  autonomo.  Del  resto,  senza  far  torto  alla  dottrina  del 
autore,  né  alla  sua  buona  intenzione  di  portare  un  valido  cor 
alle  scienze  politiche  ed  amministrative,  si  può  anche  dubita 
ricerche   di   diritto  comparato  e  di  filosofia  della  storia  sieu' 
mente  utili  per  agevolare  il  progresso   di  quelle  scienze,  o 
abbiano  per  queste  che  un'importanza  molto  relativa.  Ma,  fatti 
zione  da  questo  dubbio,  è  certo  che  lo  Stein  ha  superato  tut 
predecessori,  tanto  pel  modo  di  trattare  la  scienza  dell'amm 
zione,  quanto  pei  nuovi  rapporti  che  ha  messo  in  evidenza  tra 
e   le   scienze   affini,  quantunque,  oltrepassando  i  confini  del 
pubblico,  abbia  talvolta   perduto  di  vista  l'utilità  pratica  ci 
studio  di  questa  disciplina  si  cerca  di  conseguire  dalla  magj 
dei  lettori. 

Per  quanto  concerne  l'economia  politica,  lo  Stein,  seguer 
dirizzo  di  J.  Stuart  Mill,  fu  tenace  nel  combattere  la  superficia 
cui  questa  scienza  era  trattata,  e  nel  propugnare  la  necessità 
narne  il  contenuto  a  sistema  organico.  Ciò  egli  fece  in  vari» 
di  diritto  pubblico,  sempre  animato  dall'idea  che  i  bisogni  d 
pratica  non  debbono  assolutamente  escludere  le  alte  discussio: 
tifiche,  e  mai  sconfortato  dagli  oppositori,  che  chiamavano  * 
astratti  „  coloro  che,  con  ragione,  prima  di  scendere  ai  pai 
facevano  una  esposizione  generale  dei  pi'incipì  fondament 
materia.  Una  semplice  compilazione  di  notizie  economiche, 
che  riteneva  la  scienza  economica  come  il  fondamento  della  g: 
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denza,  non  avevano  alcuna  importanza.  Le  scienze  giuridiche,  pen- 
sava.  e  segnatamente  ristituto  della  proprietà,  non  possono  avere 
altro  fondamento  razionale  che  quello  della  scienza  deireconomia,  la 
quale  perciò  non  può  essere  studiata  empiricamente  e  senza  quei  cri- 
teri scientifici  che  la  mettano  in  grado  di  prestare  un  valido  sussidio 
a  quelle  discipline  che  vi  si  fondano  e  che  la  prendono  come  punto 
lii  partenza. 

Anche  in  questo  campo  però  il  metodo  da  lui  seguito  non  è  del 
catto  corretto.  Predominato  dall'idea  fissa  e  costante  di  passare  dalle 
categorie  assiomatiche  e  generali  all'intelligenza  dei  particolari,  anche 
nelle  materie  economiche  prendeva  le  mosse  dalle  nozioni  di  Stato 
e  di  Società  per  venire  poscia  a  render  ragione  dei  molteplici  feno- 
meni economici.  E  poiché  quelle  nozioni  di  Stato  e  di  Società,  nel 
moiio  come  egli  le  intendeva,  erano  fondate  sulla  reciproca  limita- 
zione di  queste  due  istituzioni,  cosa  non  ammessa  da  tutti,  così  le 
illazioni  che  ne  trasse  non  sono  sempre  accettabili.  TI  volere,  seguendo 
in  antiquato  metodo  una  volta  adottato  dai  naturalisti,  perseverare 
nel  ricavare  il  semplice  elemento  dal  tutto  organico,  anche  quando 
questo  sìa  complicato  ed  oscuro,  è  un  errore  e  non  può  che  condurre 
ad  erronee  conseguenze.  Meglio  avrebbe  fatto  se,  adottando  metodi 
pili  recenti,  avesse  prima  sottoposto  gli  elementi  semplici  ad  una 
rigorosa  analisi  e  li  avesse  poscia  ricongiunti  a  sistema.  £  vero  che 
quest'ultimo  non  sarebbe  riuscito  completamente  organico;  ma  in 
'ompenso  la  scienza  se  ne  sarebbe  avvantaggiata  pei  risultati  pra- 
tici ed  utili  che  avrebbe  potuto  ricavare.  Invece  il  preconcetto  di 
volere  essere  a  tutti  i  costi  organico  lo  ha  obbligato  alcuno  volte  ad 
*ssere  inesatto,  ad  accettare  corollari  erronei,  o  anche  a  rinunziare 
•À  quel  senso  pratico  che  non  vuole  mai  essere  trascurato  in  nessuna 
materia,  e  molto  meno  poi  in  quelle  che,  come  le  economiche,  anno 
ina  quotidiana  applicazione  nella  vita. 

«.'omo  professore,  lo  Stein,  si  acquistò  una  gran  fama.  Le  cat- 
Tedre.  da  cui  insegnava,  nel  suo  periodo  di  maggiore  riputazione,  erano 
sempre  riboccanti  di  uditori,  che  stavano  ad  ascoltare  con  religiosa 
attenzione  le  parole  del  maestro,  e  che,  fuori  della  scuola,  discute- 
vano calorosamente  i  problemi  da  lui  posti.  Egli  soleva  dalle  più 
^andi  cause  discendere  ai  più  piccoli  effetti,  e  si  compiaceva  spesso 
ii  risalire  dai  fenomeni  più  insignificanti  della  vita  comune  ai  più 
sublimi  principi  scientifici.  Il  suo  uditorio,  composto  nella  quasi  tota- 
lità di  giovani  studiosi,  si  compiaceva  assai  quando  questo  profes- 
5i:«re,  con  l'autorità  del  nome  e  col  colore  del  linguaggio  a  lui  proprio, 
pffndeva  occasione  da  una  gugliata  di  filo,  trovata  per  caso  nelle 
»ue  tasche,  per  spiegare  la  teoria  della  divisione  del  lavoro,  o  quando 
à  proposito  della  economia  domestica  di  una  modesta  lavorante  cuci- 
trice spiegava  i  più  importanti  problemi  della  riforma  sociale.  Egli, 
'D"/fre,  aveva  una  tendenza  speciale  a  subordinare  il  rigore  scienti- 
•^w  aJ  osservazioni  di  spirito  ;  e  però  non  si  peritava  di  definire  la 
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Polizia  come  **  quell'ordinanìento  che  fa  di  tutto  per   renderà 
perfluo  »,  e  di  definire  1* Amministrazione  come  una  parte   delU 
elevata  vita  mondiale,  come  l'organismo  della  vita  comune  in 
zione  con  la  vita  di  ciascun  individuo. 

Maestro  della  parola  e  del  pensiero.  L.  Stein  ebbe  molti  ed  e 
scolari,  ma  non  fondò  alcuna  scuola.    Questo    rimprovero,  che 
tanto  più  acerbo  in  quanto  egli  insegnò  per  trentanni  di  segu 
una  delle  piti  grandi  Università  di  Europa  qual'è  quella  di   Vi 
non  vuol  dire  già  che,  come  scienziato,  gli  sia  mancato  un  foi 
originalità;  ma  lo  meritò  per  avere  esteso  le  sue    indagini    s( 
fiche  a  tante  discipline  diverso,  invece  di  concentrare  la  sua  ai 
in  una  sola  materia  speciale.  Insegnante  di  vaglia  e  professor 
matissimo,  lo  Stein  non  ebbe  la  cura  e  la  pazienza    di   chiami 
suoi  collaboratori  dei  giovani  che,  imitando  il  suo  esempio  e  < 
messi  sulla  via,  avessero  potuto,  lui  morto,  continuare  la  trad 
delle  sue  indagini  e  del  suo  insegnamento.  Parlatore  abile  e  di  s 
non  ebbe  la  pazienza  che  occorre  per  discutere  coi  giovani  e  p€ 
tuarli  alle  ricerche  pazienti  e  sottili.  Pensatore  originale  e  prò 
non  seppe  circondarsi  di  un  gruppo  di  studiosi  a  cui  aprire  la 
con  conversazioni    amichevoli  e  private.    Di    mente    universali 
ingegno  versatile,  si  formò  molti  nemici  per  aver  voluto  ragion 
tutto.  Nessuna  meraviglia  quindi  se  con  questo  suo  carattere, 
ostante  che  coi  suoi  scritti  abbia  dato  un  energico  impulso  alle  s 
politico-amministrative,  non  sia  riuscito  a  formare  una  scuola.  I 
abituato  a  non  approfondire  sempre  i  problemi  della  scienza 
professata,  problemi  che  talora  sfiorava  senza  dare  alla  loro 
zione  quell'ampio  svolgimento  che  certo  sarebbe  stato  capace  d 
non  poteva  presentarsi  agli  studiosi  come   un    appoggio    sicui 
andare  in  fondo  nello  nuove  ricerche  da  essi    intraprese.    Eg; 
ebbe  mai  il  dono  di  curare  con  amoro  il  completamento  di  ur 
0  di  portarla  a  perfezione  col  sacrifizio  della  sua   persona,  o 
preferiva  di  scrivere  un'opera  nuova  di  pianta,  anzi  che  cura 
nuova  edizione  di  un'altra  già  pubblicata.  Nelle  ulteriori  edizioi 
sue  opere  non  si  trova  mai  traccia  del  sistema  adottato  e  de 
eipi  fondamentali  posti  nella  prima  edizione. 

Stein  soleva  insegnare  economia  e  scienza  dell'  amministi 
nei  mesi  d'inverno,  scienza  delle  finanze  e  filosofia  del  dirii 
mesi  estivi.  Nell'estate  del  18S5  annunziò  la  prossima  fine  de 
carriera  d'insegnante,  che  nell'Università  di  Vienna  finisce  col 
tesimo  anno  d'età.  Nonostante  ciò  egli  era  ancora  fresco  di  n 
giovane  di  cuore,  e  lasciò  malvolentieri  l'insegnamento,  al  quale 
dedicato  quasi  tutta  la  sua  vita. 

Quest'uomo  di  una  singolare  attività  intellettuale  siii  spei 
23  settembre  del  1800.  in  mezzo  al  compianto  degl'innumerev 
allievi  ed  alle  onoranze  di  tutti  i  corpi  e  delK^  accadeiT\\e  seier. 

A  prova  dell'attività  scientifica  di  L.  Stein  diaitvo  Y  e^^^^' 
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opere  da  lui   pubblicate,  per  ordine  cronologico,  tutte,  s'intende,  in 
lingua  tedesca: 

IS41.  Storia  della  causa  danese  e  stato  attuale  delle  cose.  Contributo  alla  scienza 

(àuridica  comparata;  Eiel,  1841. 
1^2.  Il  socialismo  ed  il  comunismo  della  Francia  odierna.  Contributo  alla  storia 

contemporanea;  Lipsia,  1842.  Seconda  edizione  aumentata  e  corretta,  1848. 

Due  volumi. 
1$43.  La  costituzione  municipale  della  Francia;  Lipsia.  1843. 
1^46.  Storia  del  diritto  e  della  procedura  penale  francese;  Basilea,  1846. 

—  Il  concetto  del  lavoro  ed  i  principi  del  salario  nei  loro  rapporti  col  socia- 

lismo e  col  comunismo;  *  Riv.  per  le  scienze  politiche  di  Tubinga,,  1846. 
l'^T.  Introduzione  al  diritto  costituzionale   del   ducato   del    Schleswig-Holstein; 

Kiel,  1847. 
1^48.  I   movimenti   socialisti   e   comunisti   dopo   la   terza    rivoluzione   francese. 

Appendice   al   Socialismo  e  Comunismo  della  Francia  odierna;  Lipsia  e 

Vienna,  1848. 

—  Memoria  sulle  relazioni  doganali  del  Ducato  dello  Schleswig-Holstein,  con 

speciale  riguardo  ad  una  annessione  alla   lega   doganale   (*  Riv.  per  la 
Statistica  tedesca  „  1848,  fase.  2  a  4);  Berlino,  1848. 

—  La  questione  dello  Schleswig-Holstein  (in  francese);  Parigi,  1848. 

—  Della  libertà  di    commercio  e  della  sua  pratica   importanza;  "  Riv.  per  le 

scienze  politiche  di  Tubinga  ,,  1848. 
lèóO.  Storia  del  movimento  sociale  in  Francia  dal  1789  ai  nostri  giorni,  3  voi.; 
Lipsia.  1850;  2*  ed.,  1855. 

Voi.  I  :  Nozione  della  società  e  della  storia  sociale  della  rivoluzione 
francese  fino  alFanno  1830. 

Voi.  II  :  La  società  industriale.  Il  Socialismo  ed  il  Comunismo  della 
Francia  dal  1830  al  1848. 

Voi.  Ili:  Il  regno,  la  repubblica  e  la  sovranità  della  società  francese 
dopo  la  rivoluzione  di  febbraio  del  1848. 
lèól.  La  creazione  di  una  Banca  tedesca  C^  Annali  tedeschi  trimestrali  ,,  1851,11). 
1&52.  La  donna,  la  sua  istruzione  e  la  sua  missione  (anonimo).    La  seconda  edi- 
zione è  del  1853.  Terza  edizione  col  nome  delKautore;  Dresda,  1890. 
Parere  giurìdico  sull'efficacia  permanente  della  carta   costituzionale   dello 
Schleswig-Holstein  e  della  Patente  del  7  giugno   relativa   alla   soppres- 
sione di  tale  efiBcacia.  con  Introduzione  di  H.  Simon;  Grimm,  1852. 
—     Sistema  della  scienza  politica. 

Voi.  I  col  titolo  :  Sistema  di  statistica,  di  demografia  e  di  scienza  del- 
l'economia; Stuttgart,  1852. 

Voi.  II  col  titolo:  La  scienza  sociale,  1856. 
1?53.  La  teorìa  politica  dei  Greci  prima  di  Aristotile  e  di  Platone,  ed  i  suoi  rap- 
porti con  la    vita  della  società   {*   Riv.  per  le  scienze  politiche  di  Tu- 
binga „  1853). 
1^'^^.  Fondamenti  e  compiti  della  pace  futura;  Vienna,  1856. 
~     La  nuova  forma  del  sistema  monetario  e  di  credito  nelFAustrìa;  Vienna,  1856. 

—  L* Austria  e  la  pace;  Vienna,  1856. 

h-'^T.  U  credito  e  la  sua  organizzazione  C  Ann.  ted.  trim.  ,,  1857,  I). 

Ir58.  Compendio  di  economia  politica;  Vienna,  1858.  Seconda  edizione,  col  ti- 
tolo: Scienza  dell'economia  politica;  Vienna,  1878.  Terza  edizione  rive- 
duta, col  titolo  :  Compendio  di  economia  nazionale;  Vienna,  1887. 

(La  seconda  edizione  fu  tradotta  in  italiano    dal    Lambertenghi  ;    Ve- 
rona, 1879). 

1^60.  Compendio  di  scienza  delle  finanze  ;  Lipsia,  1860.  Seconda  edizione  comple- 
tamente rifatta  ed  aumentata  (Lipsia,  1871),  contenente  il  parallelo  del 
sistema  finanziario  positivo    dell'Inghilterra,  della  Francia  e  della  Ger- 
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mania.    Terza  edizione    aumentata;    Lipsia,  1875.    Quarta   edizioi 
gliorata  (in  due  volumi);  Lipsia,  1878.  Quinta  edizione  (in  due  ] 
quattro  volumi);  Lipsia,  1885-86. 
1860.  Studi  economici  sugli  eserciti  permanenti   (Estratto  dalla  "  Grazz.  z 

austrìaca  ,);  Vienna,  1861. 
1865-68.  La  scienza  deiramministrazione,  in  sette  parti;  Stuttgart,  1865-( 

Parte  prìma:  La  scienza  del  potere  esecutivo,  il  suo  diritto  e< 
organismo;  1865  (Seconda  edizione  rifatta;  1869). 

Parte  seconda:  La  scienza  deiramministrazione  intema.  Divis 
Sezione  I:  La  popolaùone  ed  il  suo  diritto  amministrativo;  186€ 

Parte  terza  :  L'amministranone  intema.  Sezione  II  :  La  pubblici 
1867  (Seconda  edizione  completamente  rifatta  e  messa  al  corre 
la  legislazione  positiva,  con  un'appendice  soUe  istituzioni  sanitai 
Germania;  1882). 

Parte  quarta:  L*amministrazione  interna.  Sezione  III:  La  poli 
appendice  sull'assistenza  pubblica,  1867. 

Parte  quinta:  L'Amministrazione  intema.  Divisione  II:  L'isi 
Sezione  I:  L'istruzione  elementare  e  professionale,  1868. 

Parte  sesta:  L'Amministrazione  interna  (continua  la  Divisione 
zione  II:  La  coltura  generale  e  la  stampa,  1868.  —   Questa  pa] 
fu  rifatta  in  altra  edizione,  in  tre  volumi  così  ripartiti: 
Voi.  I:    L'istrazione  nell'antichità. 
Voi.  Il:  L'istruzione  nel  Medio  Evo. 
Voi.  Ili:  L'istruzione  fino  al  secolo  XIX. 

Parte  settima:  L'Amministrazione  intema.  Divisione  III:  L' 
strazione  economica.  Partizione  I  :  L'espropriazione  in  senso  la 
senso  stretto,  1868. 

1868.  La  comprensione  organica   della   vita  del  mondo  materiale   (*  Ri 

scienze  politiche  ,,  di  Tubinga,  1868,  II). 

—  Sull'istruzione  economica  del  sesso  femminile,  nel  *  Compass  „,  p 

da  Leonhardt,  anno  I,  1868. 

1869.  Alcune  osservazioni  sul  modo  di  controllare  le  aziende  delle  soci 

striali  C^  Compass  ,,  anno  II,  1869). 

1870.  Manuale  di  scienza  dell'amministrazione  e  di  diritto  amministrati' 

letteratura  e  la  legislazione  di  Francia,  Inghilterra  e  Germania 
per  le  lezioni  ,);  Stuttgart,  1870.    Seconda  edizione,   messa    al 
1876.  Terza  edizione,  completamente  rifatta,  1888. 

1872.  Scienza  dell'esercito  (considerata  come  parte  della  scienza  politic 

gart,  1872. 

—  Istruzioni  di  diritto  ferroviario.  Raccolta  di  scritti  estratti  dal  *  f 

trale  per  le  ferrovie   ed  i  battelli   della   Monarchia   Austro- Ui 
Vienna,  1872. 

1873.  Fiori  alpestri,  poesia;  Stuttgart,  1873. 

1874.  La  donna  nell'economia  nazionale.    Da    una    conferenza   tenuta 

degli  studenti  tedeschi  in  Vienna;  Stuttgart.  1874.  Seconda  edizi 
Terza  edizione,  1876.  Sesta  edizione.  1886. 

1875.  La  libertà  d*insegnamento;  Vienna,  1875. 

1876.  Presente  ed  avvenire  del  diritto  e  della  scienza  politica  in  Germa 

gart,  1876. 

1877.  Natura  e  compito  della  scienza  politica.    Conferenza.   Neil'  almai 

l'Accademia  imperiale  di  scienze,  1877. 

—  Il  signore  feudale.  Studio  storico.  *  Gazzetta  universale   d'Augsb 

1878.  Triennio  e  quadriennio.  *  Gazzetta  universale  ,,  1878. 

1879.  L'evoluzione  della  scienza  politica   presso  i  Greci.  Seduta   dell' 

imperiale  di  scienze  in  Vienna,  1879. 

—  La  questione  della  Turchia  dal  punto  di  vista  della  scienza  poli 
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nali  di  legislazione  e  di  amministrazione  ,,  di  Holtzendorfi*  e  Brentano, 

HI.  4. 
lièo.  L'adora  ed  il  suo  diritto;  Vienna,  1880. 
~    La  donna  nel  campo  sociale;  Stuttgart,  1880. 

-  L'istruzione  politica  e  Tagraria.  *  Nord  e  Sud  ,,  ottobre  e  novembre;  Bre- 

slavia,  188a 
ÌÀI.  Le  tre  questioni  della  proprietà  fondiaria:  Tirlandese,  la  continentale  e  la 
transatlantica;  Stuttgart,  1881. 

-  La  questione  della  valuta.  *  Il  contemporaneo  ,,  rivista  mensile;  Lipsia,  1881. 

-  Annibale  in  Inghilterra,  dal  punto  di   vista   continentale.    *  Gazzetta  uni- 

versale ,.  1881,  n^"  59. 
i^^'2.  Podere  e  campicello.  Parere  dato  al  Ministero  di   agricoltura,   con  appen- 
dici; Stuttgart,  1882. 

-  Osservazioni  sul  diritto  amministrativo  intemazionale.  '^  Annali  di  Schmoller ,, 

1882,  VI,  2. 
l9dS.  L'economia   rurale    neir Amministrazione  ed  il  principio   della   genesi   del 
diritto  del  possesso  dominicale.  Tre  conferenze.  Vienna,  1888. 

-  Musica  e  scienza  politica.  *  Nord  e  Sud  ,.  Rivista  mensile.  Breslavia,  1888. 

aprile  e  maggio. 

-  Legislazione  industriale.  *  Gazzetta  universale  ,,  1883,  n**  15. 

ìv^  Per  la  storia  della  scienza  delle   finanze   in   Germania   nel   secolo   XVII. 
*  Archivio  di  finanze  „  pubblicato  da  Schanz,  1884. 

-  Per  la  storia  delle  finanze  odierne  del  Giappone.  **  Rivista  mens.  austriaca 

per  r  Oriente  ,;  Vienna,  1884. 

-  Europa  ed  Asia.  *  Gazz.  universale  ,,  1884,  n*  286-288. 

is85.  L'organizzazione  delle  forze  di  terra  e  di  mare  della  Cina.   '^  Il  contempo- 
raneo y.  Rivista  mensile;  Lipsia,  1885. 

-  Sulle  colonie  nell'Asia  orientale  e  sui  loro  rapporti  giuridici.  *  Rivista  men- 

sile austriaca  per  TOriente  ,,  1885. 

-  Sulle  pigioni.  Comunicazioni   della  "  Società   contro  l'accatto naggio   ,,  in 

Vienna,  1885. 

-  Sulla  questione  della  tassa  di  Borsa.  *"  Gazzetta  universale  „,  1885.  n'  145 

e  146. 

-  I  nuovi  Balcani.  *  Gazz.  universale  „  1885,  n"*  827. 
1^^.  I  nuovi  Balcani.  '  Gazz.  universale  „  1886,  n*^  28. 

-  Per  la  storia  recente  della  scienza  di  diritto  intemazionale,  '  Gazz.  univer- 

sale „  1886,  n*»  115  e  116. 

-  Echi  del  Congresso  degli  Orientalisti  a  Vienna.  "  Gazz.  universale  ,,  1886, 

n"  305. 
•mT.  Stadio  sulla  storia  dell'Impero  e  del  diritto  giapponese.  "  Rivista  mensile 
austrìaca  per  l'Oriente  ,,  1887. 

-  Salla  questione  del  commercio  librano  tedesco.  '  G^z.  universale  „  1887, 

n"  :i24. 
i^^  Sai  debiti  pubblici.  Comunicazioni  della    *  Società  economica  austrìaca  ,, 

1.  1888. 
i'*'if-*9.  La  voce  *  Polizia  e  dirìtto   amministrativo  ,,  nel    Dizionarìo   di   dirìtto 

amministrativo  tedesco,  dello  Stengel. 
'^j  L>«senza  della  bellezza.  *  Per  le  nobili  signore  „.   Rivista  contemporanea, 

Berlino,  puntate  7  e  8. 
"^    il  Socialismo  ed  il  Comunismo  americano.  *  Nord  e  Sad  „,  XV,  43  e  44. 

^  ^ein  fu  redattore  ordinano  di  rì viste  diverse,  come  :  il  foglio  centrale  per  le 
ferrovie  e  pei  battelli,  1861-87,  La  Rivista  contemporanea  per  le  fer- 
rovie e   pei  battelli  della  Monarchia  Austro-Ungarìca,  1888-90,  e  di  altre. 
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INTEODUZIONE 


CAPO  I. 


ZI  concetto  delV  amministrazione. 


A.  —  COSTITUZIONE  ED  AMMINISTRAZIONE 


1.  —  L'umanità,  nella  sua  carriera  ascendente  verso  rincivilimento 

materiale,  morale  ed  intellettuale  segue,  nelle  varie  epoche  della  sua 

vita,  scopi  ed   ideali  diversi.  Quindi  ogni  epoca  è  caratterizzata  da 

un  intento  speciale,  verso  il  quale  concorrono  le  varie  forze  sociali. 

Così  nella  seconda  metà  del  secolo  passato,  e  nella  prima  metà 

del   nostro,  le  nazioni   più   colte   dell'Europa  intesero   sopratutto  a 

mutare  la  loro   costituzione  politica.  Il  sogno,  che  i  vari  popoli  in 

diverso  modo  hanno  in  gran  parte  realizzato^  era  quello  di  ottenere 

quelle  libertà  politiche,  pel  cui  amore  e  pel  cui  conseguimento   gli 

ingegni  piii  forti  ed  i  caratteri  più  animosi  sacrificarono  le  loro  forze 

e  la  loro  vita. 

Ora  però,  che,  raggiunto  e  realizzato  l'ideale  d'una  libera  costitu- 
zione, il  compito  della  età  trascorsa  è  fornito,  comincia  ad  agitare 
le  menti  un  altro  problema:  quello  del  miglioramento  e  perfeziona- 
meato  délVammifiùsfrazione.  Non  v*ha  alcun  dubbio,  che  il  carattere 
della  nostra  età  consiste  appunto  nell'aver  riconosciuta  l'importanza 
delle  questioni  concementi  l'amministrazione  accanto  a  quelle  riguar- 
danti la  costituzione.  I  concetti  ed  i  principi  più  essenziali  della  costi- 
tuzione hanno  già  in  gran  parte  avuto  il  loro  completo  svolgimento. 
Potranno  ancora  rimanere  alcuni  punti  oscuri,  ma  in  generale  il  con- 
cetto organico  e  sistematico  della  costituzione  è  fondato  su  basi  omai 
ÌDdiscusse.  Così  non  trova  più  oppositori  il  principio,  che  ogni  costi- 
tuzione positiva  non  emana  da  una  idea  astratta  dell'ordinamento 
politico^  ma  poggia  essenzialmente  sopra  l'ordinamento  economico- 
sociale,  e  che  quindi  essa  si  modella  sopra  la  divisione  dei  beni  mate- 
rni, onde  la  sua  storia  è  la  storia  della  reciproca  posizione  sociale 
delie  classi    possidenti  e   delle  classi   lavoratrici. 
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ànivati  all'attuazione  di  quello,  che  è  l'ideale  ultimo  di  questa  ten- 
denza, al  suffragio  universale,  pure  ci  si  è  molto  avvicinati.  Ora 
questa  partecipazione  di  tutti  i  cittadini  al  potere  legislativo  dà  alla 
volontà  dello  Stato  ad  un  tempo  un  carattere  di  unità  e  di  univer- 
salità. La  volontà  universale  della  nazione  è  pure  la  volontà  dello 
Stato,  e  la  legislazione ,  in  cui  questa  volontà  si  concreta,  dev'essere 
considerata  come  un  tutto  organico  ed  unico.  Da  ciò  evidentemente 
viene  la  necessità  di  trovare  e  comprendere,  in  mezzo  alla  grande  va- 
rietà delle  funzioni  ed  organizzazioni  delle  singole  parti  della  pubblica 
amministrazione,  V unite  dell'idea  politica,  che  in  esse  agisce.  Ora 
quest'  unità ,  come  concetto  superiore,  non  poteva  più  restringersi  nei 
limiti  d'una  trattazione  parziale  dei  singoli  rami  dell'amministrazione, 
ma  dovette  assoggettarne  tutte  le  parti  al  tutto,  cioè  tutte  le  leggi  e 
fvfti  gli  organismi  oììi ministrativi  ad  un  grande  e  complessivo  conceffo 
àAln  rifa  dello  Stato,  Nel  ricercare  appunto,  che  cosa  le  singole  parti 
deirorganismo  amministrativo,  quali  sono  date  dalla  costituzione,  do^ 
rmero  fare  in  conformità  alla  volontà  universale  ed  unica  dello  Stato, 
M  pervenne  al  concetto  completo  dell'amministrazione;  giacché  essa 
fliventò  appunto  la  costituzione  in  azione  (die  Verwaltung  die 
thatig    werdende   Verfassung    ward).  , 

Da  questa  relazione  storica  tra  la  costituzione  e  l'amministrazione, 
tliscendono  i  tre  principi  seguenti: 

a)  Il  valore  d'una  costituzione  si  determina  in  rapporto  a'  suoi 
meriti  di  fronte  all'amministrazione,  onde  non  si  può  giudicare  in 
modo  assoluto  della  bontà  d'una  costituzione  se  non  considerandola 
ne'  suoi  rapporti  con  l'amministrazione. 

b)  Quando  un  popolo  cominci  a  dubitare  seriamente  della  bene- 
fi<^  influenza  d'  una  data  amministrazione ,  questo  dubbio,  a  lungo 
andare,  si  muterà  certamente  in  dubbio  sulla  bontà  della  costituzione. 

e)  In  terzo  luogo  il  diritto  dei  singoli  cittadini,  di  prender 
parte  al  potere  legislativo  e  dì  dare  il  loro  voto  nei  momenti  decisivi, 
impone  loro  l'alto  dovere  di  conoscere  l'amministrazione  così  nei 
suoi  principi  come  nelle  sue  materiali  conseguenze,  affino  di  poter 
convenientemente  valutare  la  bontà  della  costituzione. 


B,  ~  CONCETTO  ORGANICO  DELLO  «TATO 

S.  —  Il  fatto,  che  costituzione  ed  amministrazione  si  presuppon- 
gono e  s'informano  a  vicenda,  porta  alla  necessità,  che  la  scienza 
4elV amministrazione  debba  partire,  nelle  sue  basi  scientifiche,  dai 
principi  insegnati  dal  diritto  costituzionale. 

Diverso  bensì  è  il  modo  d'operare  della  legislazione  rispetto  ad 

entrambe.  In  vero  le  leggi  costituzionali  si  mutano  assai  raramente  e 

sempre  a  periodi  molto  lunghi;  il  cambiamento  d'una  norma  costi- 

uzionale  forma  in  ogni  tempo  un'eccezione,  e  la  storia  c'insegna,  che  le 
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condizione  di  cose  di  cui  essa  possa  in  ogni  momento  stabilire  l'indi- 
rizzo e  lo  scopo.  Questo  potere  riflesso  della  volontà  sul  mondo  este- 
riore chiamasi  atto  (die  That).  La  volontà  e  Yatto  costituiscono 
appunto  la  personalità,  o  l'Io.  Il  procedimento,  per  cui  l'Io  personale 
viene  ad  ottenere  il  suo  contenuto  mediante  la  creazione  della  sua 
rolontày  e  quindi  con  la  sua  propria  forza  esercita  un'azione  dominatrice 
sol  mondo  esteriore,  per  modo  da  trasformarlo  a  seconda  della  sua 
para  volontà,  chiamasi  la  vita  personale;  il  cui  principio  fondamen- 
tale è,  che  la  personalità,  se  vuol  rimanere  tale,  pur  subendo  l'in- 
flosso  determinante  di  molte  circostanze  esteme,  deve  sempre  serbare 
in  sé  il  fondamento  di  se  medesima,  cioè  la  sua  auto-determinazione. 

Quindi  la  comunità  umana,  essendo  una  personalità,  deve  avere: 
a)  l'assoluta  coscienza  di  sé,  cioè  il  suo  Io;  P)  l'auto-determinazione 
attiva,  cioè  la  volontà;  t)  e  finalmente  una  forza,  che  attui  nel  mondo 
«sterìore  gli  atti  della  sua  volontà.  Però,  se  la  comunità  umana  in 
sé,  come  fenomeno  o  forza  materiale,  è  sorta  dalla  semplice  comparsa 
dì  più  uomini  sulla  terra,  invece  ci  vollero  parecchie  centinaia  d^anni. 
avanti  che  il  concetto  della  sua  personalità  (il  concetto  cioè  dello  Stato) 
arrivasse  al  suo  completo  svolgimento. 

5.  —  La  comunità  umana,  considerata  quale  una  personalità  indi- 
viduale avente  il  suolo,  avente  la  volontà  e  Tatto  (die  That),  costi- 
tuisce appunto  lo  Stato, 

Lo  Stato,  come  l'Io  individuale,  non  è  un'istituzione,  né  un  pre- 
supposto del  dirìttO;  né  un  fenomeno  etico  e  neppure  un  concetto 
logico. 

Lo  Stato  è  una   forma  della  personalità,  o,    meglio,  la  più  alta 
forma  della  personalità.  Esso  sorge  pel  fatto  indiscutibile  e  immuta- 
bile, che  la  comunità  degli  uomini  acquista  un'esistenza  autonoma  ed 
indipendente  al  di  sopra  della  volontà  dei  consociati.  Perciò  lo  Stato, 
oltre  ad  avere,  come  pur  sostenne  finora  la  filosofia,  una  destinazione 
sua  propria,  ha  anche  una  vita  personale,  la  quale  consiste  sopratutto 
nella  sua  libera  auto-determinazione  (in  se  in  er  freien  Selbstbe- 
stimmung).  Anche  lo  Stato  ha  una  vita  simile  a  quella  degli  indi- 
vidui: esso  nasce,  si  sviluppa,  si  rinvigorisce,  s'infiacchisce,  invecchia 
e  muore.  Ciò  proviene  appunto  dal  fatto ,  che  siccome  la  forza  vitale 
e  l'elemento  essenziale  dello  Stato  è  la   popolazione,  cioè  la  comu- 
nità degli  uomini,  così  anche  il  composto  partecipa  della  natura  dei 
sooi  componenti  e  lo  Stato  presenta  nel  corso  della  sua  vita  le  stesse 
trasformazioni  degli  individui. 

6.  —  n  concetto,  che  lo  Stato  formi  una  persoìialità  autonoma,  ha 
pure  la  sua  storia. 

Alla  dottrina  del  contratto  sociale  manca  questo  concetto.  Hobbes 
dice:  •  Est  civitas  persona  una,  cuius  voluntas  ex  pactis  plurium  prò 

voluntate  habenda  est    ipsorum  „,  ma   nello    svolgimento   del   suo 

concetto  dello  Stato  trascura  affatto  questo  elemento  personale.  Grozio 

toncepisce  il  coelus  (I.  14)  quale  unità  contrattuale.  In  Rousseau  poi 


.  ^-^ 
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naturale  del  territorio  (Landeskunde);  la  quale  si  divide  nella 
geografia .  geologia ,  botanica  e  zoologia  del  territorio  di  quel  dato 
Stato: 

B)  Del  popolo,  ch'è  Telemento  della  vita  psichica  dello  Stato. 
La  conoscenza  del  popolo  è  data  dalV etnografici,  la  quale  studia  la  fisio- 
logia del  popolo,  indipendentemente  dall'idea  dello  Stato,  in  tutte  le 
infinite  manifestazioni  della  vita  popolare.  Essa  comprende  tanto  la 
4mografia,  o  scienza  della  popolazione,  che  ne  deve  studiare  il  numero, 
la  ripartizione  ed  il  movimento,  quanto  il  concetto  della  naziona- 
Uà,  che  spiega  la  coesione  spirituale  dei  vari  elementi,  onde  si 
compone  il  popolo  considerato  quale  unità  etnica. 

8.  —  Da  questi  due  fattori,  territorio  e  popolo,  sorge  la  perso- 
«alitò  della  comunità  da  essi  determinata,  cioè  lo  Stato.  In  esso  sono 
i  tre  fattori ,  che  costituiscono  la  «n'to  persanale  d'ogni  essere  :  l' Io, 
la  volontà,  l'atto. 

Con  ciò  non  è  però  ancora  perfetto  il  nostro  concetto  dello  Stato. 
Noi  ci  fermiamo  davanti  ad  un  fatto,  che  non  possiamo  spiegare  od  assai 
difficilmente  intendere:  ed  è  la  genesi  degli  Stati, che  ci  è  oscura  quanto 
la  nascita  dei  singoli  individui.  Il  processo,  che  conduce  uno  Stato  all'e- 
sistenza, dui*a  centinaia  e  anche  migliaia  d'anni  ;  ed  è  quindi  difficile 
rintracciare  a  prima  vista  e  scorgere  d'un  solo  sguardo  tutte  le  varie 
forze  ed  attività,  da  prima  latenti  ed  ignote,  coscienti  e  conosciute  da 
poi«  che  hanno  contribuito  a  crearlo.  Diamo  un'occhiata  agli  Stati  ora 
esistenti.  In  Asia  la  loro  origine  si  perde  nelle  nebbie  della  più  remota 
antichità  e  noi  troviamo  appena  le  rovine  delle  pietre  sepolcrali,  che 
adomano  la  tomba  di  Stati  omai  scomparsi.  Ciò  che  conosciamo  delle 
pili  lontane  età  dell'Oriente  si  è,  che  uno  Stato  sorgeva,  per  effetto 
della  conquista,  sopra  l'annichilamento  d'un  altro;  onde  non  v'ha 
traccia  d'una  generazione  spontanea  della  comunità  politica.  In  Africa 
l'organizzazione  sociale  non  è  ancora  arrivata  al  concetto  dello  Stato  ; 
*i.  se  i  popoli  dell'interno  dell'Africa  non  vivono  in  completa  anarchia, 
non  formano  però  mai  uno  Stato.  L'America  ha  perduto  quasi  ogni 
ricordo  storico  (1)  del  suo  primo  stadio  politico-sociale,  anteriore  alla 
sna  scoperta;  nel  secondo,  che  comincia  dalla  scoperta  e  viene  fino  a  noi, 
la  formazione  dei  nuovi  Stati,  nel  vero  senso  della  parola,  non  è  ancora 
perfettaniente  compiuta.  L'Australia  rispecchia  pur  tuttavia  le  condi- 
noni  politiche  europee.  Solamente  in  Europa  possiamo  avere  una  gran 
parte  della  storia  della  genesi  dei  diversi  Stati.  Ma  la  nascita  di  cia- 
«uno  Stato  oflfre  tali  e  tante  singolarità  di  fronte  a  quella  degli  altri. 
^ne  necessariamente  la  scienza  deve  restringersi  a  riceicare  a  parte 
Il  modo  di  sorgere  d'ogni  singolo  Stato  ;  ed  ognuno  vede  quanto 
sia  grave  questo  compito.  Però  non  questa  ricerca  storica,  ma  la  filo- 
aona^del   dmtto  fu  quella  che  prima  cercò  di  stabilire  il  principio 

rari/o^r^  'H>''^''.^^**  esplorati  e  studiati    da    Bancroft    H.  H.,    The    native 
^'  ^^  *^^  Pacific  States.  5  voi..  London  1876. 
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comune  che  domina,  con  egual  forza  ed  efficacia,  nella  formazioo 
vari  Stati;  e  questo  principio  consiste    appunto  in  ciò,  che  noi 
biamo  ricercare  la  genesi  e  l'essenza  dello  Stato  nella  genesi  e  nelVes 
della  personalità  in  sé.  Ed  ecco  quale  è  il  procedimento,  per  cui  lo 
acquista  il  suo  carattere  personale. 

Anzitutto  deve  la  personalità  dello  Stato  scindersi  da  quella 
comunità,  e  l'organo,  che  attua  questa  distinzione,  è  il  capo  su} 
dello  Stato.  Egli  segna  il  principio  di  tutti  gli  Stati,  perchè  è  con 
che  comincia  ad  esistere  lo  Stato  singolo.  Qui  gli  elementi  dello 
sono  confusi  nella  persona  del  re,  il  quale  compendia  in  sé  i 
tempo  la  costituzione  e  l'amministrazione.  II  re  personifica  lo  Sfa 
fronte  al  popolo. 

Ma  è  caratteristico,  che,  negli  Stati  germanici,  accanto  a  <; 
riunione ,  nella  persona  del  capo  supremo  dello  Stato ,   di  tut 
elementi  dello  Stato  medesimo,  si  mantiene  tuttavia  in  vita  rin< 
denza  individuale.  Se  non  che  i  singoli  individui  ogni  giorno  piti  se 
il  bisogno  di  unirsi  insieme  e  di  cooperare  mutuamente  al  complete 
gimento  della  loro  vita  personale  e  collettiva  ;  onde  ciascuno,  pu 
servando  la  sua  libertà  di  determinazione,  si  riconosce  al  tempo 
quale  membro  della  comunità  necessaria  per  tutti.  Sorge  cosi  i 
cetto  della  società;  ed  ogni  individuo,  benché  non  perda  la  sua 
determinazione,  deve  pur  sottoporsi  al  volere  della  comunità.  Si 
perciò  un  organismo,  fornito  d'una  volontà  collettiva,  che  assu 
natura  della  personalità  individuale  co'  suoi  tre  momenti,  d 
dell'attività  volitiva  autonoma  e  della  forza  d'attuazione.  Qui  i 
supremo  dello  Stato  ha  solo  una  parte  di  quelle  attribuzioni,  < 
sono  concesse  altrove;  in  quanto  egli  rappresenta  unicamente  I 
Bonalità  individuale  dello  Stato,  cioè  il  suo  Io.  Invece  la  volon 
letti  va,  risultante  dall'unione  delle  singole  volontà,  forma  il 
legislativo,  la  cui  essenza  consiste  unicamente  nel  volere,  non  ne 
(]!osì  sorge  il  concetto  della  legge:  la  volontà  universale  della 
nità,  alla  quale  l'approvazione  del  capo  supremo  dello  Stato  in 
il  carattere  di  volontà  personale  della  comunità  stessa.  L'esec 
della  legge,  ch'è  pura  volontà,  è  affidata  al  potere  esecutivo;  il  cu 
pito  non  consiste  nel  volere  ma  unicamente  nel  fare  o  noiVaituare 
fu  voluto  dal  potere  legislativo.  La  riunione  di  questi  diversi  el 
costituisce  appunto  la  persoìialità  universale  (lo  Stato),  che  ha  u: 
autonoma  simile  a  quella  degli  individui,  che  concorrono  a  forma 
differenza  tra  la  personalità  universale  e  la  individuale  consiste 
che  gli  elementi,  identici  per  ambedue,  in  questa  si  trovano  ( 
in  quella  distinti.  Nello  Stato,  quale  è  oggi  costituito,  l'Io,  il 
e  Tatto  hanno  ciascuno  un  organo  suo  proprio  (il  capo  supren: 
Stato,  il   potere   legislativo,   ed   il  potere  esecutivo),  mentre 
dividuo  sono  fusi  in   un'unità    indivisibile.    E    può  veramente 
che  lo  Stato  è  una  forma  più  perfetta  della  vita  personale,  in 
i  vari  suoi  organi,  non  ostante  la  loro  autonomia,  si  determi 
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Scenda  Tun  Taltro  e  quindi  creano  essi  stessi  queir  armonia,  nella 
quale  ciascun  d'essi  svolge  la  sua  attività,  per  raggiungere  il  proprio 
i-òmpito  tenendo  però  sempre  di  mira  l'interesse  e  l'indirizzo  gene- 
rale di  tutto  l'organismo. 

9.  —  Ciascun  organo  dello  Stato  ha  un  potere  politico  speciale, 
che  si  confonde  con  la  sua  funzione  peculiare.  Al  di  sopra  di  questi 
singoli  poteri  v'ha  il  potere  supremo  ed  universale  dello  Stato,  che 
rotti  li  comprende  e  che  è  l'assieme  delle  funzioni  allo  Stato  com- 
petenti. 

Tutti  questi  poteri,  come  tutti  gli  organi  che  li  rappresentano, 
devono  agire  armonicamente;  nessuna  funzione  di  qualsiasi  organo, 
dal  più  alto  al  piìi  basso,  può  considerarsi  quale  azione  speciale  di 
quest'organo,  ma  essa  deve  in  ogni  caso  apparire  quale  manifesta- 
zione singola  della  vita  universale  dello  Stato.  Nessun  organo  può 
volere  od  agire  per  sé  medesimo  ;  ma  ogni  parte  dell'organismo  poli- 
tico, in  ogni  momento  della  sua  volontà  e  della  sua  azione,  deve  rispec- 
cbiare  in  sé  la  volontà  e  l'attività  dello  Stato  intero. 


e.  —  CONCETTO  DEL  DIRITTO  PUBBLICO 

10.  —  Ogni  singola  individualità  e  eguale  ad  un'altra,  laddove  la 
personalità  individuale  non  è  uguale  alla  personalità  collettiva.  Da 
ciò  derivano  due  conseguenze: 

a)  Dall'uguaglianza  delle  personalità  singole  tra  loro  deriva 
che  il  diritto  esiste  là,  dove  ciascun  individuo  possiede  intera  e  per- 
fetta la  facoltà  di  auto-determinazione  (Selbstbestimmung);  dove 
questa  facoltà  non  è  concessa  in  modo  eguale  a  tutti  gli  individui, 
vi  ha  l'ingiustizia  ; 

b)  Dalla  disuguaglianza  fra  la  singola  personalità  e  la  perso- 
nalità universale  consegue,  che  la  volontà  di  questa,  cioè  la  legge, 
r*  superiore  alla  volontà  di  quella,  onde  il  volere  del  singolo  individuo 
deve  assoggettarsi  al  volere  dello  Stato,  poiché  il  volere  universale 
i*omprende,  in  principio,  anche  il  volere  del  singolo  individuo. 

In  quanto  si  considera  il  singolo  individuo  di  fronte  alla  colletti- 
vità sorgono  le  regole ,  che  si  riferiscono  alla  sicurezza  dell'  umana 
persona  e  della  proprietà  nei  rapporti  privati,  e  formano  il  diritto  d^i 
angoli  (E  i  n  z  e  1  r  e  e  h  t),  comunemente  chiamato  diritto  civile.  Ma  quando 
À  considera  la  personalità  universale  in  rapporto  alla  personalità  dei 
cingoli,  si  scorge,  che  la  volontà  di  quella,  imperando  in  modo  asso- 
lato, viene  a  distruggere  o  per  lo  meno  a  limitare  l'originaria  indi- 
pendenza del  singolo  individuo.  E  questa  sottomissione  dell'individuo 
&Ila  personalità  universale  si  manifesta  sotto  forma  di  sovranità  da 
parte  di  questa  e  di  obbedienza  da  parte  di  quello.  La  volontà  della 
Personalità  universale  ha  la  sua  espressione  nella  legge,  quindi  l'in- 
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dividuo  deve  incondizionata  obbedienza  alla  legge.  E  questo  f 
appunto  il  principio  fondamentale  del  diritto  pubblico. 

11.  —  La  conseguenza  diretta  di  questo  principio,  che  fu  da  j 
posta  in  tutta  la  sua  rigidezza  da  Hobbes,  è,  che  di  fronte  alla  vo 
personale  dello  Stato  il  singolo  individuo  è  senza  volontà  e  quind 
non  può  vantare  alcun  diritto.  Ma  questa  è  una  contraddizione,  p 
la  personalità  universale  deve  completare,  non  distruggere,  la 
sonalità  individuale.  Perciò  il  predominio  della  comunità  sulla  ve 
individuale  deve  avere  un  limita,  il  quale  però  non  può  essere  ( 
minato  nella  legge  come  tale,  perchè  essa  logicamente  e  di  fatb 
deve  essere  sovrana ,  ma  deve  essere  ed  è  contenuto  nella  n 
stessa  della  vita  della  comunità.  Invero  ogni  organo  della  vita 
sonale  dello  stato  ha  la  sua  funzione  e  quindi  ha  suirindividi 
dominio  limitato  dalla  natura  della  sua  funzione  medesima. 

Quando  regna  Tindeterminatezza  nella  natura  e  nell'estensione 
funzioni  degli  organi  pubblici,  il  potere  politico  non  ha  alcun  1 
alla  sua  azione,  e  la  libertà  individuale  scompare  affatto.  In  tale 
dizione  di  cose  impera  T  assolutismo.  Ma  per  lungo  ordine  di 
fu  ed  è  tuttavia  grave  compito  ed  aspirazione  del  diritto,  que 
determinare  con  linee  precise  il  rapporto  tra  il  potere  dello  Si 
la  libertà  individuale.  Quello  che  v'ha  di  certo  si  è,  che  la  del 
nazione  del  limite  del  potere  collettivo  sull'individuo  non  de\ 
esser  lasciata  unicamente  in  balla  della  natura  delle  cose,  ma  dev 
fatta  dallo  stesso  volere  universale  della  comunità. 

Ora  appunto  tale  determinazione  è  oggetto  della  costituzione, 
determina  per  ogni  organo  della  vita  personale  dello  Stato  la  i 
0  l'estensione  della  sua  speciale  funzione,  stabilisce  la  misura  de 
dominio  della  personalità  collettiva  sopra  l'individuale  e  traccia  i 
deirobbedienza  dovuta  dai  singoli  agli  organi  dello  Stato.  ] 
modo  sorge  quello  che  chiamasi  stato  giuridico  (der  Rechtssl 
Ed,  in  quanto  il  diritto  della  personalità  universale  sopra  i  s 
viene  ad  essere  limitato  dalla  volontà  della  comunità,  qual'  < 
contenuta  nella  costituzione,  abbiamo  il  diritto  pubblico  costituz* 

18.  —  Lo  Stato  elevasi  al  di  sopra  della  comunità  con  una 
nalità  sua  propria  e  distinta.  Ma  nel  concetto  puro  dello  Stato, 
noi  l'abbiamo  dato,  manca  un  elemento  della  sua  vita  persona 
è  il  continuo  storico  movimento  di  trasformazione  del  diritto  pul 
Ora  questo  movimentc»  e  questa  incessante  trasformazione  hai 
loro  ragione  d'essere  nella  natura  e  nell'ordinamento  del  corpo  » 

I  due  concetti  di  Stato  e  di  società  vanno  nettamente  distinti. 
Stato  abbiamo  già  ampiamente  parlato.  La  società  forma  a  cos 
il  corpo  onde  lo  Stato  consiste;  onde  è  importantissima  l'inf 
che  la  conformazione  della  società  esercita  sulla  natura  dello  St 
diritto  pubblico  positivo  di  ciascuna  epoca  storica  non  può  esser 
fottamente  compreso  senza  esser  messo  in  rapporto  con  le  coni 
della  società  dell'epoca,  che  si  studia. 
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Xoi  distinguiamo  tre  ordinamenti  principali  della  società: 

a)  Il  primo  è  l'ordinamento  gentilizio  (Geschlechterordnung^ 
in  cui  l'unità  politica  è  data  dalla  singola  gente,  considerata  quale 
comunità  naturale,  sottoposta  all'impero  del  più  anziano,  che  n'è  il 
capo.  Qui  l'individuo  e  la  sua  libertà  personale  si  subordinano  al  potere 
della  genSy  di  cui  egli  fa  parte. 

b)  Il  secondo  è  l'ordinamento  per  caste  (stàndische  Ord- 
nang);  nel  quale  l'unità  dell'organizzazione  politico-sociale  è  data 
«iall'associazione  di  tutti  quelli,  che  si  danno  ad  una  stessa  professione, 
èrte  o  mestiere,  ed  il  capo  è  colui,  che  dimostra  maggior  abilità 
nell'esercizio  di  quella  professione,  arte  o  mestiere.  Qui  l'individuo 
trovasi  sottoposto  al  potere  della  casta  corporalmente  e,  più  ancora, 
spiritualmente. 

r)  In  terzo  luogo  viene  quell'ordinamento  sociale,  che  si  può  chia- 
mare politico -civile  (staatsburgerliche  Gesellschaftsord- 
Dung);  in  esso  l'unità  politico-sociale  è  data  dall'individuo  stesso, 
il  quale  cosi  riacquista  la  completa  sua  autonomia  ed  il  capo  della 
società  è  scelto  liberamente  da  tutti  gli  individui. 

Questi  diversi  ordinamenti  non  sono  creazioni  dello  Stato,  come 
non  è  ereazione  di  esso  tutta  la  vita  economica  del  paese,  dalla  quale 
per  tanta  parte  dipende  l'organizzazione  sociale  ;  e  si  svolgono  e  tras- 
formano secondo  leggi  proprie,  la  cui  ricerca  forma  il  compito  della 
Sociologia.  Tutti  questi  ordinamenti,  del  pari  che  l'assetto  economico, 
rientrano  come  principali  elementi  nella  costituzione  dello  Stato,  quale 
esso  esiste  nelle  varie  epoche.  Quello,  che  v'ha  di  eternamente  uguale 
nelle  varie  conformazioni  del  diritto  pubblico  positivo,  forma  il  conte- 
nuto del  concetto  puro  dello  Stato  ;  quello  invece,  che  continuamente 
muta  e  si  svolge  {diviene),  appartiene  alla  società  ed  a'  suoi  elementi. 
Questo  concetto  forma  la  base  necessaria  per  l'intelligenza  della 
^/fria  del  diritto  pubblico. 


D.  —  L'AMMINISTRAZIONE 
CONSIDKRATA  QUALE  OPERA  DELLO  STATO  (1). 

13.  —  Come  ogni  altra  personalità,  anche  la  personalità  universale. 
Io  Stato,  è  posta  in  mezzo  ad  una  infinità  di  forze  e  di  fenomeni,  che 
formano  il  mondo  esterno,  sul  quale  essa  deve  esercitare  la  sua  azione. 
Poiché  lo  Stato  deve,  come  personalità,  imprimere  alle  cose  esteriori, 
che  l'attorniano,  quel  movimento  e  quel  modo  d'essere,  che  a  lui  piace. 
U  forza  di  volontà,  ond'è  fornita  la  personalità  universale,  esplicandosi 
tr^temamente,  deve  agire  sulla  vita  esteriore  in  modo  da  creare  quella 
eftndizione  di  cose,  che  può  facilitare  l'attuazione  della  volontà  stessn. 


1;  Lo  Stein  la  considera  come  der  arbeitende  Staat,  Io  Stato  in  azione. 
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Questa  energica  ed  efficace  estrinsecazione  della  forza  volitiva 
la  vita  stessa  della  personalità.  Gli  è  appunto  così  che,  accani 
vita  naturale,  sorge  quella  della  personalità;  la  natura  è  sempre 
lata  dalle  sue  leggi  fisse,  fatali,  immutabili,  laddove  la  perso 
fornita  com'  è  d'una  forza  sua  propria,  autonoma  ed  indipende 
auto-determinazione,  agisce  sui  fenomeni  esteriori  informane 
assoggettandoli  al  suo  volere,  per  modo  ch'ella  viene  a  crea 
mondo  suo  proprio  in  cui  e  su  cui  più  liberamente  opera  ed  i 
Però  per  intendere  questo  processo  di  estrinsecazione  e  di 
della  personalità  sull'ambiente,  devonsi  tener  distinti  i  due  a 
dell'atto  (That)  e  dell'opera  (Arbeit). 

1)  L'otto  è  quel  processo,  per  cui  la  personalità  esplica 
mente  la  sua  assoluta  auto-determinazione  (Selbstbestimm 
cioè  la  sua  signoria  su  tutto  ciò,  che  sta  fuori  di  essa,  senza 
badare  se  i  fenomeni  e  gli  enti,  sui  quali  essa  agisce,  abbiano 
abbiano  diritto  ad  un'esistenza  autonoma.  Di  fronte  all'aito,  t 
mondo  estemo  deve  inchinarsi;  esso  domina,  signoreggia  e  crea  f 
nuovi  elementi  ;  è  quello  spirito  creatore  che  denominasi  genk 
è  però  e  sopratutto  una  forza  negativa  e  distruttrice,  che  si 
festa  nel  diritto  privato  sotto  forma  di  delitto,  e,  nel  diritto  pu 
sotto  quella  di  guerra  e  di  conquista.  L'atto  dello  Stato  è  qui 
fenomeno  della  sua  volontà,  la  quale,  compiendolo,  non  tiene  coi 
diritto  dell'obietto  su  cui  cade. 

2)  L'atto  diventa  opera,  quando  la  volontà,  nella  sua  azi< 
mondo  estemo,  tiene  anche  conto  della  natura  e  del  diritto  de 
meni  su  cui  intende  influire;  quindi  mentre  l'atto  non  ha  limiti, 
osserva  e  segue  una  giusta  misura  nella  manifestazione  del 
forza,  giacché  riconosce  che  tutto  quanto  esiste  ha  diritto  di 
perchè  tutto  nella  mente  del  divino  Creatore  è  consociato  e  c( 
nato  insieme. 

L'opera  della  personalità  universale,  dello  Stato,  è  appunto  < 
si  chiama  l'amministrazione.   L'idea  dell'amministrazione  ci 
dall'idea  dello  Stato  operante:  la  costituzione,  quale  organismo  a 
rappresenta  la  volontà,  l'amministrazione  ne  è  l'opera. 

Siccome  poi  la  misura  dello  svolgimento  delle  singole  indivi 
segna  ad  un  tempo  il  grado  e  l'estensione  dello  svolgimento  col 
della  vita  dello  Stato,  cosi  l'opera  di  questo  deve  avere  per  ( 
l'insieme  delle  condizioni  dello  svolgimento  individuale  di  tutti 
la  cui  associazione  forma  lo  Stato  medesimo.  Cosi  il  principio 
dico  dell'opera  dello  Stato  consiste  in  ciò,  ch'egli  deve  aver 
di  agire,  anche  contro  la  libertà  individuale,  per  la  realizzaz 
quelle  condizioni. 

In  tal  modo  il  concetto  organico  dell'amministrazione;  cons 
quale  il  campo  dell'opera  attiva  ed  efficace  dello  Stato,  che  tien< 
della  vita  reale,  de'  suoi  fenomeni  e  delle  sue  forze,  si  distinj 
concetto  della  costituzione,  che,  quale  determinazione  della  ' 
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della  personalità  universale,  considera  lo  Stato  unicamente  nel  suo 
volere. 

14.  —  Già  dicemmo,  come  la  personalità  universale  sia  una  forma 
jà  perfetta  della  personalità  in  genere,  in  quanto  essa  possiede  per 
ogni  sua  funzione  un  organo  ben  determinato  e  distinto;  il  che  non 
imene  nella  personalità  singola.  Ck)sì  la  costituzione  risponde  al 
bisogno  della  personalità  universale,  di  avere  determinato  il  campo 
entro  cui  agisce  la  sua  volontà  sul  mondo  esteriore;  l'amministrazione 
invece  deve  cercare  la  realizzazione  di  questa  volontà.  Ma  da  ciò  risulta 
evidente  che  la  costituzione,  senza  l'attività  dell'amministrazione, 
rimarrebbe  priva  di  contenuto,  di  obietto;  mentre  l'amministrazione 
^enza  la  costituzione  resterebbe  assolutamente  impotente.  Ciò  diviene 
perfettamente  chiaro,  ove  si  consideri  il  modo  di  formazione  della 
Vf^  che  e  la  volontà  determinata  dello  Stato  e  che  ne  informa  tutta 
qoàhiala  vita  personale.  1/ amministrazione  ha  infatti  il  compito  dì 
porre  a  conoscenza  del  potere  costituente  o  legislativo  quei  fatti  e 
fenomeni  della  vita  reale,  su  cui  fondasi  il  libero  svolgimento  della 
vita  dello  Stato,  e  sulla  perfetta_conoscenza  dei  quali  si  regolano  il  modo 
e  la  misura  della  volontà  dello  Stato  medesimo.  Il  che  vuol  dire  che  : 
ì'imministrazume  ha  co'suoi  progetti  di  legge  l'iniziativa  delia  legisla- 
ime.  Quando  poi  la  legge  è  in  tal  modo  fatta,  allora  naturalmente 
l'esecuzione  di  essa  dev'essere  affidata  a  quell'organo  —  l'amministra- 
àoDe  —  il  quale  conosce  perfettamente  la  misura  e  la  natura  dei  fatti 
e  dei  fenomeni  pei  quali  la  legge  fu  creata;  quindi  non  la  costituzione, 
hensì  in  ogni  caso  Vamministraziofie  deve  eseguire  la  legge.  Ma  i  fatti 
e  i  fenomeni,  che  la  legge  è  destinata  a  regolare,  mutano  continua- 
mente  forma  e  misura;  e  chi  è  incaricato  dell'esecuzione  della  legge 
deve  adattarne  le  norme,  che  rimangono  sempre  eguali,  alle  mutate 
condizioni.  Perciò  sorge  qui  una  propria  rolontcì  dell' amministrazione, 
che,  originata  dalla  continua  trasformazione  e  dall'incessante  divenire 
•iei  rapporti  reali,  esiste  accanto  alla  legge  e  serve  a  completare  la 
volontà  della  costituzione  in  essa  determinata.  Questa  volontà  del- 
1  amministrazione  si  esplica  nella  forma  di  decreto  od  ordinanza  (in 
tedesco  è  detta  Verordnung);  che,  quale  ordine  di  esecuzione, 
serve  a  dare  attuazione  definitiva  alla  volontà  della  personalità  uni- 
versale (I). 

16.  —  L'idea  più  alta  e  più  nobile  dell'amministrazione,  e  quasi 
'iirei  il  suo  ideale,  si  manifesta  nella  tendenza  dello  Stato  a  render  pos- 
sibile, con  la  coopei*azione  delle  sue  forze  e  di  quelle  dell'organiz- 


>I)  In  fiegnito  parleremo  più  diatesamente  intorno  alla  natura  del  decreto  od 
'*riinama.  Fin  d'ora  è  però  necessario  osservare  che  lo  Stein  concepisce  l'ordi- 
*>M»  (Terordn  u  n g)  come  qualcosa,  che  coesiste  accanto  e  non  subordinata tnente 
alla  legge;  alla  «tessa  guisa  che  quello,  ch'egli  chiama  verordnende  Gewalt 
«  cht  msJe  si  traduce  col  nostro  jt>o/«?r^  esecutivo,  conserva,  secondo  lui,  una  grande 
'««lip^nilenzii  dai  potere  legislativo. 
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zazione  sociale,  lo  sviluppo  completo  e  perfetto,  sia  nell'ordine 
riale  che  nell'ordine  morale,  delle  singole  personalità,  che  conce 
a  formarlo. 

Certo  questa  idea  è  ancora  una  semplice  aspirazione,  un  pun 
timento.  Ma  essa,  posta  in  cima  a  tutti  i  concetti  e  le  deduzio; 
formano  il  sistema  dell'amministrazione,  è  capace  di  operare  ni 
dine  spirituale  come  nell'ordine  naturale  la  luce  ed  il  calore.  L' 
dello  Stato  non  deve  mai  arrestarsi;  quando  ha  raggiunto  uno  i 
il  prodotto  della  vittoria  deve  essere  un  gradino  per  salire  pii 
nella  scala  del  completo  perfezionamento  sociale  ed  individui 
singolo  individuo,  nel  lavoro  di  tutti  i  giorni,  suol  porre  a  mei 
suo  operare  il  raggiungimento  d'un  dato  scopo,  diverso  a  se 
dei  vari  momenti  della  sua  vita  e  della  natura  delle  varie  sua 
vita;  il  complesso  di  questi  vari  scopi  forma  Tideale  di  tutta  ] 
esistenza.  Il  grande  concetto  dell'ideale  dell'umanità  non  cessa  pei 
di  sciogliersi  negli  svariatissimi  compiti  che  giorno  per  gion 
individui  propongono  ciascuno  a  sé  medesimo.  Ed  appunto  il  1 
quotidiano,  incessante,  nei  popoli  civili,  lotta  continuamente  pe! 
giungimento  di  quell'ideale.  L'uomo  è  come  l'anello  della  vasta  e 
dell'umanità,  cui  egli  appartiene  ed  il  suo  lavoro,  unito  a  quelle 
generazioni  passate,  si  trasmette  alle  generazioni  venture.  Lo 
poi  in  questa  vita  eterna  dell'umanità,  raccogliendo  in  sé  il  pi 
e  l'avvenire  e  riducendo,  nel  presente,  ad  unità  politica  le  varie 
sociali,  può  e  deve  contribuire  potentemente  al  progresso  general 
Fumanità. 

Con  questo  intendimento  noi  cominciamo  lo  studio  dell'opera 
Stato,  lo  studio  cioè  della  scienza  dell'amministrazione. 

16.  —  L'idea  astratta  dell'amministrazione  per  tramutarsi , 
pur  necessario,  in  organismo  attivo,  e  così  operare  in  modo  concr 
tutti  i  campi  della  vita  reale,  segue  un  procedimento,  che  fondasi  < 
zialmente  sopra  questi  due  elementi:  a)  la  vita  delV umana  sodet 
si  svolge  secondo  leggi  proprie  e  che,  considerata  nei  suoi  ra] 
con  la  idea  della  personalità  e  nei  limiti  d'un  dato  popolo  e  d'um 
epoca,  possiamo  chiamare  la  civiltà  (Gesittung)  di  quel  popol 
quell'epoca;  b)  e  la  forza,  onde  lo  Stato,  considerato  quale  pei 
lità  universale,  autonoma  e  libera,  si  serve  per  subordinare  h 
dei  singoli  alla  vita  collettiva;  onde  la  dottrina  dell'amministn 
si  confonde  da  questo  lato  con  la  dottrina  dei  vicendevoli  ra 
tra  l'organizzazione  sociale  e  il  potere  politico.  L' amministri 
vede  variare  l'estensione  del  suo  campo  d'azione  a  seconda  che  tr 
mansi  gli  elementi  della  vita  collettiva  della  società  (la  densità 
popolazione,  il  movimento  economico  della  ricchezza  e  le  dilf( 
sociali).  Il  potere  politico  è  appunto  quello,  che  dà  un  carattere  ] 
naie  alla  civiltà  e,  pur  lasciando  ch'essa  sia  sopratutto  l'opera 
comunità   sociale,   sottopone  questa  alla  propria  influenza  ed  i 
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in  tutti  quei  punti,  in  cui  ciò  è  necessario,  perchè  Tincivilimento  con- 
tinui il  suo  cammino  ascendente. 

Quindi  sorge  il  concetto  AélY amministrazione  pratica  che,  determi- 
nata dalla  natura  dell'organizzazione  del  corpo  sociale,  influisce  a  sua 
volta  ed  agisce  efficacemente  sull'organizzazione  stessa. 

n  concetto  dell'amministrazione  distinguesi  da  quello  della  comu- 
«W.  in  quanto  in  questa  l'individuo  dipende,  nei  suoi  rapporti  vicen- 
devoli di  fronte  ai  suoi  simili,  dalle  leggi  obiettive,  che  discendono 
dall'essenza  della  natura  e  della  personalità,  laddove  nell'ammini- 
strazione il  volere  dello  Stato  ed  il  potere  politico  intervengono  come 
fattori  della  vita  della  comunità  e  si  assoggettano  il  singolo  individuo 
in  quella  misura,  in  cui  quest'assoggettamento  forma  la  necessaria 
condizione  del  completo  svolgimento  della  vita  della  personalità  indi- 
viduale. 

II  compito  della  scienza  dell'amministrazione  consiste  appunto  nel 
dimostrare,  per  tutte  quelle  funzioni  del  potere  politico,  che  formano 
i  contenuto  deiramministrazione,  l'intimo  e  vitale  rapporto  di  causalità, 
cbe  corre  tra  le  singole  funzioni  ed  attività  dell'amministrazione  e 
1^  più  alta  destinazione  e  perfezione  di  tutti  gli  individui,  onde  si  ha 
tDscìenza  solo  nello  Stato,  non  in  un'organizzazione  politico-sociale 
inferiore. 


CAPO   li. 
Il  diritto  amministrativo. 

17.  —  Il  diritto  amministrativo  (1)  comprende  e  studia  l'insieme  di 
ituelle  norme  positive  emanate  dal  potere  legislativo  ed  esecutivo,  che 
infondono  nell'organismo  dell'amministrazione  attiva  e  nelle  sue  varie 
funzioni  la  forza  di  diritto  vigente  ;  e  si  distingue  dal  diritto  costituzio- 
nale, in  quanto  questo  determina  l'ordinamento  politico  per  cui  l'indi- 
viduo prende  parte  alla  formazione  della  volontà  collettiva  del  corpo 
se-ciale,  che  è  poi  la  volontà  dello  Stato  personale,  laddove  il  diritto 
amministrativo  pone  e  determina  il  limite  giuridico  tra  la  volontà 
attiva  dello  stato  personale  e  l'auto-determinazione  individuale. 

Il  diritto  amministrativo  si  riferisce  generalmente  a  tutti  i  rapporti 
della  vita  reale  degli  individui  componenti  la  comunità  politica  ;  e  quindi 
come  questi  rapporti  costantemente  si  trasformano,  cosi  il  diritto 
junministrati vo  è  in  continuo  svolgimento,  e  la  sua  formazione  è  una  per- 


'l'O  *  diritto  deiramministrazione,,  verwaltungsrecht,  secondo  T  espres- 
sione onerale  cui  anche  lo  Stein  «i  attiene. 

«   B.  S.  P.  ^  2'  Serie.  —  ^  seinua  lUWammimstraMion*. 
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petua  evoluzione.  Prodotto  dì  questo  movimento  è  il  sistema  del  di 
amministrativo  positivo.  Siccome  poi  il  diritto  amministrativo  e 
dei  due  elementi  legge  e  ordinanza  (1),  i  quali  debbono  essere 
due  forme  indipendenti  dell'unica  volontà  dello  Stato,  così  è  i 
sario,  che,  a  togliere  i  dissidi  fra  Tuno  e  l'altro  elemento  e  i 
durre  fra  loro  la  necessaria  armonia,  si  costituisca  quella  e 
chiama  la  giustizia  amministrativa. 

18.  —  I.  Il  processo  di   formazione  del  diritto  amministrcUii 
Il  diritto  in  generale  non  ripete  la  sua  origine  esclusivainent 
concetto  astratto  e  formale  del  diritto  stesso,  ma  dall'essenza  e 
sempre  varia  conformazione  dei  rapporti  della  vita  reale.  Il  sue 
pito  consiste  nel  rendere  la  sfera  d'attività  del  singolo  individuo 
labile  di  fronte  alla  volontà  degli  altri  individui.  Ma  siccome  i  ra 
umani  sono  in  continua  trasformazione,  così  anche  il  diritto, 
regola,  varia  incessantemente;  di  qui  quel  processo,  che,  adatti 
diritto  alle  sempre  nuove  condizioni,  chiamasi  storia  del  diritto  i 
La  formazione  del  diritto  amministrativo  in  particolare  ha  la  sua  p 
storia  accanto  a  quella  del  diritto  privato,  della  pubblica  eco 
e  della  costituzione;  e,  stante  l'importanza  dell' amministrazion 
come  dicemmo,  pervade  tutte  le  varie  manifestazioni  della  vita  e 
la  formazione  del  diritto  amministrativo  diventa  una  parte  ce 
revole  della  storia  generale  del  diritto.  In  quanto  poi  si  consi 
movimento  e  l'efficacia  di  quelle    grandi   forze  sociali,  che  cr 
fenomeni  e  le  circostanze,  che  il  diritto  amministrativo  è  desti 
regolare,  e  si  ricerchi  in  esse  l'origine  prima  della  formazione  di 
un  tale  studio  è  obietto  della  nostra  scienza.  Ora  le  due  forze  ci 
del  diritto  amministrativo  positivo  sono  da  un  lato:  a)  l'opera  d< 
siero  scientifico  e  P)  dall'altro  l'ordinamento  costituzionale  esista 
lavoro  scientifico  studia  e  formola  il  principio  fondamentale  d 
ministrazione,  qual'esso  è  nello  spirito  e  nella  coscienza  delU 
e  del  governo  e  ciò  fa  studiando  l'amministrazione  in  rappor 
scienza  dello  Stato;  l'ordinamento  costituzionale  ci  mostra  come 
del  pensiero  scientifico  si  attui,  come  cioè  l'amministrazione, 
dall'opera  del  pensiero  fondata  sui  primi  principi  della  sciem 
Stato,  diventi,  realizzandosi,  diritto  positivo  e  vigente:  in  ta 
si  ha  il  concetto  del  diritto  amministrativo  costituzionale  (da 
fassungsmàssige  Verwaltungsrecht). 

Qui  parliamo  del  diritto  amministrativo  di  fronte  alla  scien 
Stato;  in  seguito  ne  parleremo  di  fronte  alla  costituzione. 

19.  —  La  scienza  dello  Stato  deve  essere  considerata  con 
integrante  della  filosofia  del  diritto,  se  vuoisi  intendere  perfetì 
la  formazione  del  diritto  stesso.  Finora  scienza  dello  Stato  e 


(1)  Gesetz  und  Verordnung.  Sulle  loro  relazioni  si  veda  l'opera  ce 
titolo  del  Jellinkk. 
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del  diritto  si  tennero  distìnte;  e  fu  grave  errore;  ora  invece  la  teoria  e 
la  pratica  concordemente  riconoscono  la  necessità  di  innalzare  la  filo- 
«tofia  del  diritto  a  scienza  dello  Stato.  Tale  necessità  risulta  evi- 
dente sol  che  si  consideri  V  oggetto  delle  due  scienze.  La  filosofia 
del  diritto  cerca  di  determinare  il  vero  concetto  del  diritto,  par- 
tendo dal  puro  concetto  della  personalità  umana,  eh' è  comune  a 
tutti  gli  individui;  e  perciò  essa  sovrasta  alla  scienza  del  diritto,  la 
quale,  dalla  considerazione  della  vita  reale  dei  singoli  con  le  sue 
varietà  e  colle  sue  mutazioni,  svolge  il  concetto  ed  il  contenuto  del 
diritto  positivo  e  della  sua  storia.  Invece  la  scienza  dello  Stato  mostra, 
come  nella  formazione  del  diritto  positivo  entrino  come  elementi  deter- 
Diinanti  Tidea  e  l'organizzazione  dello  Stato  personale;  il  suo  con- 
tenuto poi  è  la  stessa  idea  della  personalità,  la  quale  si  svolge  e 
genera  il  diritto  vigente  solo  nello  Stato  e  per  lo  Stato.  Quindi  la 
personalità,  ch'è  punto  di  partenza  per  la  filosofia  del  diritto,  è  ele- 
mento di  studio  per  la  scienza  dello  Stato,  in  quanto  la  personalità 
solo  nello  Stato  arriva  al  suo  completo  sviluppo.  La  filosofia  del  diritto 
deve  arrivare  fino  alla  scienza  dello  Stato,  perche  il  diritto  soggettivo 
della  personalità  non  esiste  senza  la  tutela  dell'ordine  giuridico,  ch'è 
data  appunto  dallo  Stato. 

D  diritto  in  se  è  eguale  per  tutti,  ma  nella  sua  applicazione  è  infini- 
tamente vario.  Lo  Stato  ha  il  compito  di  assicurare  tanta  eguaglianza 
nella  varietà  della  vita  individuale,  quanta  è  necessaria,  perchè  questa 
varietà  rimanga  condizione  necessaria  dello  svolgimento  universale 
senza  mai  impedirlo.  L'adempimento  di  questo  compito  dello  Stato 
nelle  varie  forme  della  comunità  è  appunto  ciò  che  l'amministrazione 
cerca  di  facilitare  e  conseguire. 

Lo  Stato  con  la  sua  amministrazione  regola  e  modera  quelle  forze 
^4)eiali,  che  non  solo  creano  le  diflferenze  individuali,  ma  fanno  pre- 
dominare nella  comunità  or  1'  una  or  1'  altra  sua  parte.  Tali  forze 
non  sono,  come  parrebbe  a  primo  aspetto,  i  beni  economici,  spirituali 
e  sociali,  ma  si  riducono  tutte  a  quest'unica:  V interesse  che  hanno  i 
cingoli  alla  ripartizione  di  quei  beni ,  ripartizione  la  cui  disuguaglianza 
genera  poscia  e  mantiene  l'ineguaglianza  del  diritto.  Lo  Stato  prima 
di  amministrare,  deve  conoscere  perfettamente  queste  forze  ;  l'economia 
nazionale.  Tesarne  dell'educazione  popolare  e  la  dottrina  della  società 
gli  danno  appunto  la  conoscenza  dei  beni  economici ,  spirituali ,  e 
^ali.  Queste  tre  scienze  sono  adunque  le  basi  indispensabili  della 
^'ienza  dello  Stato.  La  quale  poi  mostra  in  qual  maniera  lo  Stato 
personale,  intervenendo  con  l'opera  sua  di  fronte  al  movimento  degli 
interessi  individuali  e  sociali,  mantenga  ferma  ed  attui  l'idea  del 
completo  ed  uniforme  svolgimento  dell'umana  personalità.  Questa  idea 
»i  manifesta,  nel  diritto  costituzionale,  sotto  la  forma  della  parteci- 
p^one  di  tutti  i  cittadini  alla  formazione  del  diritto,  informa  nella 
scienza  dell'amministrazione  tutta  l'attività,  che  lo  Stato  spiega  di 
fronte  alle  forze  economiche,  spirituali  e  sociali,  e,  nel  diritto  ammi- 
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nistrativo,  serve  a  determinare  il  punto,  fino  al  quale  il  potere 
tico  deve  regolare  gli  interessi  speciali  e  quindi  limitare  la  1 
dei  singoli. 

Quindi  la  conoscenza  della  scienza  dello  Stato  e  delle  sui 
diventa  un  fattore  principale  della  formazione  giuridica  del  i 
amministrativo  ;  poiché,  mentre  la  scienza  dello  Stato  indirizza 
l'opera  personale  dello  Stato  medesimo  al  più  alto  sviluppo  delli 
sonalità  singola,  il  diritto  amministrativo  regola  Tingerenza  del  ] 
politico  nella  sfera  della  vita  individuale,  per  modo  da  lasciare  f 
goli  quella  libertà  di  movimento^  che  è  pur  sempre  la  condizione 
del  completo  svolgimento  della  loro  attività  e  della  loro  forza 
riale  e  spirituale. 

20.  —  La  storia  della  scienza  politica  ci  fornisce  una  signil 
riprova  di  quanto  dicemmo  teste,  che  cioè  la  filosofia  non  pud 
prendere  la  fonnazione  del  diritto,  se  non  quando  essa  si  volg 
considerazione  della  vita  reale  dello  Stato  e  de'  suoi  uffici. 

Platone   sentiva  Y  idea  dello  Stato ,  ma  non  seppe  determ 
Egli  invece  riconobbe  perfettamente  tutta  l'influenza  che  la  di 
della  ricchezza  esercita  sulla  costituzione  e  suH'amministrazioin 
Stato,  aiFermando  che  eterna  sarebbe  la  lotta  degli  abbienti  e  € 
abbienti  per  la  conquista  del   potere   politico.    Per   togliere 
male  sociale,  egli  divinò  uno  Stato,  in  cui  la  negazione  della  pn 
individuale,  il  comunismo  dei  beni,  doveva  sradicare  la  cagion 
guerra  incessante  degli  interessi  singolari;    questo    dovea   n 
riamente  presentarsi  come  l'unico  rimedio  possibile  per  lui,  ci 
la  natura  speciale  della  costituzione  politica  de'  suoi  tempi,  non 
concepire  uno  Stato,  che,  forte  della  sua  autonomia  ed  indipe 
dai    partiti   popolari,    potesse  innalzarsi   al   di   sopra   di   essi 
minarli. 

Aristotele  invece,  scevro  da  qualsiasi  aspirazione  puramente 
seppe  cogliere  la  vera  essenza  dell'ordinamento  sociale;  così  < 
primo  pose  la  grande  legge  indiscutibile,  che  ogni  costituzioi 
tiva  è  unicamente  la  conseguenza  dell'ordinamento  della  so( 
stabin  il  principio,  che  tutta  l'amministrazione  deve  tendere  a 
sere  del  popolo.  Di  più  egli  comprese  che  il  fondamento  ecoi 
sociale  della  stabilità  della  costituzione  sta  nell'esistenza  di 
medio  e  concepì,  a  differenza  di  Platone,  la  possibilità  di  un  g 
che  stesse  al  di  sopra  dei  partiti. 

I  Romani  diedero  scarsi  contributi  alla  scienza  dello  State 
versa  fu  lo  Stato  romano  il  primo  ad  avere  una  ben  ordinata 
nistrazione  giuridica.  Invero  lo  Stato  romano  teneva  alta 
dividuo  la  coscienza  della  propria  autonomia  personale  e  de 
uguaglianza  di  fronte  agli  altri;  il  diritto  romano  non  ha  mai  a 
(!he  le  differenze  sociali  jjotessero  dicenire  differenze  giuridiche.  Qu 
dell'eguaglianza  del  diritto  in  mezzo  alla  grande  varietà  de^ 
ressi  fu  appunto  quella  che  inspirò  il  movimento  politico  e  g 
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nel  iledievo   e   che  fu  posta  a  principio  fondamentale  d*ogni  costitu- 
zione ed  ammiiiistrazione  moderna. 

Xel  diritto  pubblico  germanico  lo  Stato  acquista  un'esistenza  auto- 
iiuma  di  fronte  alla  comunità,  dalla  quale  pur  sorge,  e  diventa  così 
yna  forza  attiva,  indipendente  e  personale.  Lo  Stato  si  eleva  al  di 
Mipra  della  società,  della  nazione  e  del  popolo  come  un  potere  supe- 
riore.  che  esiste  a  se;  cosi  l'amministrazione  viene  ad  avere  il  suo 
proprio  obietto  e  contenuto  accanto  alla  costituzione.  Lo  Stato  ger- 
manico però  non  solo  sente  di  essere  il  potere  supremo,  ma  vuole 
anche  meritarsi  questa  supremazia^  cercando  sempre  di  adempiere  il 
>uo  ufficio,  il  raggiungimento,  cioè,  della  piii  alta  destinazione  e 
(r^rfezione  di  tutti  i  singoli.  La  coscienza  di  questo  ufficio  e  le  norme 
•  •istituzionali  e  legislative,  accolte  allo  scopo  di  adempirlo,  formano 
la  prima  origine  del  diritto  amministrativo. 

Nella  formazione  di  questo   diritto   debbonsi   distinguere  duo  pe- 
riodi : 

a)  11  primo  periodo  è  caratterizzato  dal  fatto,  che  il  princeps, 
<iuale  rappresentante  dello  Stato,  affida  il  compito  dello  Stato  alla  Chiesa, 
la  quale  per  suo  conto  reclama  il  diritto  esclusivo  di  adempierlo,  o  pre- 
tende in  conseguenza  un  predominio  assoluto  sulla  costituzione  e  sul- 
l'amministrazione politica.  Ogni  potere  amministrativo  obbedisce  alla 
Chiesa;  la  quale  crea  e  racchiude  il  suo  proprio  diritto  amministra- 
livo-eeclesiastico  nel  Corpus  iuris  canonici.  La  condizione  di  questo 
tempo  si  rispecchia  nell'importante  opera  di  S.  Tomaso  d'Aquino:  de 
R^yimlne  principum;  in  cui  è  proclamato  il  principio  dell'assoluta  sog- 
gezione e  dipendenza  di  tutti  i  principi  della  terra  dalla  Chiesa  e  dal 
suo  capo,  il  Papa.  Egli  ha  però  il  merito  di  avere  il  primo  concepito 
.esistenza  d'un  governo  distinto  dal  popolo  e  personificato  nel  prin- 
•ipe:  il  principio  fondamentale  della  sua  amministrazione  consiste  in 
lio.  che  lo  Stato,  come  potere  umano,  deve  obbedire  alla  volontà 
'livina  e  quindi  alla  Chiesa. 

b)  Il  secondo  periodo  comincia  colla  formazione  della  monarchia 
a.>:»oluta.  quando  il  bisogno  di  unità  e  di  ordine  neiramministrazione 
•iomina  ed  informa,  più  che  qualsiasi  altro  fattore,  tutto  quanto  lo 
■svolgimento  della  vita  interna  degli  Stati.  La  caratteristica  del 
^•olo  16**  consiste  nella  lotta  contro  il  predominio  àoìY  amministra- 
z'uiuf'  f'rrlesiastica;  la  monarchia  assoluta  non  trovò  resistenza  appunto 
perchè  non  osteggiava  o  favoriva  questo  movimento  di  liberazione 
«iaila  ]>otestà  ecclesiastica.  Questa  lotta  contro  la  Chiesa  generò  poi 
nel  secolo  17^'  le  grandi  correnti,  che  modificarono  il  concetto  dello 
^tato.  La  prima  è  caratterizzata  da  una  costante  aspirazione  alla  libertà 
politica;  ed  ha  percorso  due  stadi:  a)  l'abbattimento  e  l'abolizione  dell^ 
'iifferenze  di  casta,  p)  lo  svolgimento  del  principio  della  sovranità  popo- 
^.  La  seconda  corrente,  lasciando  da  parte  tutta  la  dottrina  della 
società  e  della  costituzione,  creò  teoricamente  la  scienza  doll'ammi- 
QÌstrazione,   nascosta  sotto  il  nome  di  diritto  naturale.  Ugo  Grozio , 


/ 


22  INTRODUZIONE   —   CAPO  II. 

col  SUO  ius  belli  ac  pacis,  personifica  la  prima  corrente;  Bodim 
la  sua  Respublica  la  seconda. 

Ugo  Grozio  voleva  cercare  nella  natura  i  confini  certi,  prec 
immutabili  di  qualsiasi  diritto;  immutabili  tanto,  che,  non  si 
principe,  ma  nemmeno  Dio  potesse  modificarli.  Fonte  del  d 
anche  per  Grozio,  è  l'auto-determinazione  o  libertà  individuale.  H 
parte  pure  dal  concetto  dell'assoluta  libertà  individuale,  ma  ne  d 
la  lotta  universale  di  ciascuno  contro  tutti  e  la  necessità  della  nr 
chia  assoluta;  la  quale  però  forma  un'unica  personalità  autonc 
distinta  (est  autem  civitas  persona  una),  che  si  confonde  con  la  p( 
del  principe.  Luigi  XIV  attuava  l'idea  di  Hobbes,  quando  proda 
e  seguiva  il  principio:  VÉtat  e' est  moi.  Invece  Sodino,  limita] 
potere  del  prìncipe  di  fronte  alla  natura  immutabile  del  diritto 
ludia  al  secolo  XVIU,  in  cui  le  dottrine  dell'uguaglianza  giuri 
della  libertà  politica  ebbero  il  massimo  svolgimento. 

Bodino,  studiando  la  vita  reale  dello  Stato   e   comprendei 
un  unico  concetto  la  vita  politica  di  tutta  Europa  —  non  dell 
Francia  — ,  segnò  la  vittoria  dell'amministrazione  dello  Stato  su 
dei  singoli  corpi  (corporazioni)  sociali  e  sovrani  del   diritto  fé 
Egli  segna  cosi  il  principio  di  quel  processo  di  formazione,  p 
l'amministrazione  viene  ad  acquistare  un  campo  autonomo.  L' 
lustrazione  sorge  da  prima  come  parte  di  altre  scienze;  gli  Ingk 
a  capo  Tomaso  Mun  studiano  l'amministrazione  economica,  i  Te< 
con  Gaspare  Klock  e  Besold,  pongono  i  fondamenti  della  scienza 
finanze»  Ma  già  alla  metà  del  secolo  XVII  la  filosofia  tedesca,  a 
al  concetto  puro  dello  Stato,  studia  anche  ciò  che  lo  Stato  deve 
sorge  il  concetto  deìVofficium  come  principio  di  tutto  il  diritto 
nistrativo.   Contemporaneamente  il  bisogno  pratico  d'una  cono 
specializzata  delle  varie  parti    dell'amministrazione   fece    sor^ 
sistema  delle  scienze  camerali,  il  quale  per  raggiungere  il  suo  i 
pratico,  trascurò  lo  studio  teorico  della  scienza  dcU'amministrazio 
le  caratteristiche  speciali  di  questo  periodo  sono  :  una  buona  ai 
strazione  non  dipende  affatto  dalla  natura   della   costituzione, 
dipende  dallo  studio  deiriw.»?  naturae;  il  principe  è  il  primo  se 
dello  Stato;  tutta  l'attività  amministrativa  deve  mirare  al  bi 
(l'eù  lf[\f  di  Aristotile)  del  popolo,  senza  però  ch'esso  eserciti 
azione  sullo  Stato  personificato  nel  monarca  (f?MrfewowJ5wo).  Si  fu  a 
durante   questo  indirizzo  eudemonistico,  che  fin   dal    secolo  XV 
opera  specialmente  dello  Seckendorf,  si  distinse  la  scienza  dell'a 
strazione  in  se  dall'ordinamento  amministrativo.  Prevalendo  il  s 
delle  scienze  speciali,  l'idea  dell'amministrazione  in  se  non  oc 
menti,  e  lo  studio  della  scienza  amministrativa  limitasi  unic 
alla  conoscenza  dell'organismo  della  pubblica  amministrazione 
questa  specializzazione  della  ricerca  scientifica  si  oppose  Tinfluem 
citata  da  VVolf,  il  quale,  unendo  insieme  le  singole  dottrine  amm: 
tive   (della  polizia,   dell'educazione,  dell'amministrazione  e  del 
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stizia),  creò  un  solo  sistema  ed  ebbe  il  merito  di  associare  Io  studio  dei 
principi  teorici  a  quello  delle  leggi  amministrative  già  esistenti;  su 
qut^ta  via  Wolf  fu  seguito  da  Justi  e  Sonnenfels.  Ma  a  questi  scrit- 
tori mancava  il  concetto  del  rapporto  vitale  che  corre  tra  Tammini- 
>trazione  e  la  costituzione,  il  concetto  cioè  del  diritto  amministrativo 
costituzionale. 

21.  —  li.  Il  diritto  amministrativo  costituzionale  (das  verfassungs- 
màssige  Verwaltungrecht). 

U  periodo  costituzionale  degli  Stati,  ad  onta  della  sua  ancor  breve 
ttà.  dividesi  in  due  epoche  :  a)  la  prima  è  contrassegnata  dalla  lotta 
per  ottenere  la  costituzione  come  tale,  per  stabilire  cioè  i  supremi 
prìncipi  della  distinzione  tra  legge  e  decreto  e  della  responsabilità 
del  governo  ;  9)  I&  seconda  è  quella,  in  cui  il  potere  legislativo  volge 
le  $ue  cure  alla  formazione  ed  al  perfezionamento  della  pubblica  ammi- 
nistrazione, n  punto  di  partenza  è  Tapprovazione  del  bilancio  fatta 
dai  rappresentanti  della  nazione  ;  poiché  con  essa  il  potere  legislativo 
da  un  lato  riconosce  e  giudica  in  complesso  i  principi  direttivi  della 
pubblica  amministrazione  e,  dall'altro,  per  la  sempre  maggiore  perfe- 
zione ed  esattezza  delle  varie  parti  del  bilancio,  può  giudicare  tutti 
i  singoli  provvedimenti  presi  dal  potere  amministrativo.  Di  qui  sorge 
quasi  inconsciamente  il  concetto,  che  tutta  l'attività  del  governo  non 
consista  unicamente  nel  compito  di  porre  in  armonia  l'amministra- 
zione con  la  legislazione,  e  che  il  potere  amministrativo  ed  il  legisla- 
tivo —  l'anuninistrazione  e  la  legislazione  —  si  trovino  in  così  stretti 
e  mutui  rapporti  da  risentire  a  vicenda  l'influenza  l'uno  dell'altro.  Le 
rappresentanze  popolari  si  convincono  non  solo  che  l'amministra- 
zione, cioè  il  governo,  ha  una  volontà  sua  propria  ed  autonoma, 
ma  anche  che  l'azione  amministrativa  del  governo,  e  quindi  il  suo 
potere  di  regolare  i  rapporti  sociali  co'  suoi  decreti,  deve  necessaria- 
mente crescere  in  ragione  diretta  dell'imperfezione  e  dell'incompiu- 
tezza della  legge.  Di  qui  il  desiderio  e  la  tendenza  a  formare  una 
legislazione  amministrativa  vasta  e,  per  quanto  sia  possibile,  completa; 
per  modo  che  tutto  sia  regolato  dalla  legge,  e  possibilmente  nulla  per 
semplice  decreto  dei  poteri  amministrativi.  Si  vuol  attuare  il  principio, 
che  nessuno  deve  obbedire  ad  alcun'altra  volontà  che  non  sia  quella 
della  legge;  perocché  si  crede  che  ogni  decreto  dell'amministrazione 
non  rispondente  ad  una  legge  costituisca  un  pericolo  per  la  personale 
libertà. 

Ma  per  la  straordinaria  varietà  o  mutabilità  dei  sempre  nuovi 
rapporti  della  vita  reale  è  impossibile  che  tutta  quanta  Tamministra- 
doae  possa  essere  esclusivamente  regolata  dalla  legislazione.  Tale 
impossibilità  condusse  quindi  ad  una  più  esatta  determinazione  della 
natura  e  del  principio  giuridico  del  potere  ordinatore  (verordnende 
'ìewaltj  spettante  all'amministrazione  indipendentemente  dalla  esi- 
genza d'una  ìegE^»  Questo  potere  fu  appunto  riconosciuto  come  elc- 
tiento  organico    della  pubblica   amministrazione  accanto  alla  legge. 
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La  legge  e  Tordinanza  non  furono  più  considerate  come  due  ve 
opposte  runa  airaltra,  ma  armonizzanti  tra  loro.  Nello  Stato 
tuzionale  è  certo,  che  il  governo,  quando  una  legge  esista,  deve 
lare  la  sua  azione  in  conformità  di  essa;  ma  quando  una  legg 
esista  ed  i  fatti  richiedano  l'intervento  del  potere  politico,  è  pur  { 
accordare  al  governo  il  diritto  di  emanare  le  opportune  ordii 
Leggi  e  ordinanze  devono  considerarsi  quali  emanazioni  diverse 
volontà  unica  dello  stato.  Di  piìi,  anche  quando  una  legge  esì 
necessario  accordare  al  potere  esecutivo  la  facoltà  di  emanare 
ordinanze. 

Ma,  siccome,  in  virtù  dell'autonomia  concessa  in  tal  modo  a 
ministrazione,  poteva  questa  trovarsi  in  conflitto  colla  legista 
COSI  si  ebbe  una  lunga  serie  di  tentativi  allo  scopo  di  attuare  il 
cipio,  che  qualsiasi  ordinanza  possa  per  sentenza  giudiziaria 
costretta  a  conformarsi  alla  legge;  di  qui  il  concetto  dello  St 
diritto,  che  ammette,  doversi  e  potersi  restaurare  con  decisione 
ziaria  l'armonia  tra  l'amministrazione  e  la  legislazione,  turbi 
un'ordinanza  del  potere  amministrativo. 

22.  —  Ma  quest'armonia  deve  ricercarsi  in  un  principio  piì 
più  comprensivo,  più  generale. 

L'ordinanza  in  se,  considerata  come  forza  produttiva  del  < 
accanto  alla  legge,  contiene  due  elementi  principali:  a)  il  pr 
qualcosa  di  passeggiero  ed  effimero  ;  e  consiste  in  quelle  dispos 
che  i  rapporti  e  le  condizioni  del  momento  rendono  necessar 
quali,  passata  la  necessità  momentanea,  scompaiono;  p)  il  seci 
qualcosa  di  immanente  e  duraturo  e  corrisponde  a  ciò  che  vi  ha  d 
tivamente  immutabile  e  duraturo  nei  vari  rapporti  della  vita  m 
per  questo  secondo  elemento  l'ordinanza  acquista  quasi  il  cai 
d'una  legge  senza  esser  tale.  Il  governo  appunto  perciò  è  indotte 
innalzare  questo  secondo  elemento  dell'ordinanza  a  dignità  di 
viceversa  poi,  fatta  questa,  il  potere  amministrativo  deve  en 
le  nuove  ordinanze  necessarie  per  la  sua  esecuzione.  Così  l'ord 
diventa  legge  e  la  legge  crea  a  sua  volta  l'ordinanza.  Ma  non  i 
plico  sentimento  della  propria  responsabilità  costituzionale, 
altro  potente  fattore  spinge  il  governo  a  far  tramutare  la  sut 
nanza  in  legge:  cioè  la  pubblica  opinione;  la  quale,  manifesta 
mezzo  della  stampa,  deirassociazione  e  della  libera  riunione,  e 
una  potente  e  decisiva  azione  sull'andamento  della  pubblica  ai 
strazione  negli  Stati  costituzionali.  Essa  trovasi  bene  spesso  in 
sizione  colle  ordinanze  del  governo  e  perciò  dà  sempre  nuovi  i 
alla  formazione  di  quelle  leggi,  che  appunto  la  condizione  creati 
ordinanze  stesse  ronde  necessarie.  L'iniziativa  d'una  nuova 
rientra  quindi  nel  movimento  della  pubblica  opinione;  ogni 
regolante  l'azione  della  pubblica  amministrazione,  è  l'espressie 
volere  popolare.  Di  qui  il  concetto  del  diritto  amministrativo 
tuzionale;  in  quanto  alla  sua  formazione  cooperano  in  egual 
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il  potere  legislativo  e  l'esecutivo  in  unione  a  tutto  il  popolo.  In  quanto 
poi  il  popolo,  sia  immediatamente  per  l'influenza  della  pubblica  opi- 
nione, sia  mediatamente  per  l'opera  de'  suoi  rappresentanti,  determina 
le  norme  della  pubblica  amministrazione,  che,  diventando  altrettante 
leggi,  formano  il  diritto  amministrativo,  si  può  dire  ch'egli  governi  sé 
-fe$$rf  (Selbstregierung). 

23.  —  Se  noi  mettiamo  a  confronto  la  formazione  del  diritto 
amministrativo  con  quella  del  diritto  costituzionale,  vediamo  ch'esso 
hanno  una  comune  origine. 

In  vero  il  corpo  legislativo  fondasi  principalmente  sulla  conforma- 
zione ed  organizzazione  sociale  della  comunità.   Ora   nella  società  vi 
hanno  due   grandi  parti,  la  parte  predominante,  che  ha   in  mano  il 
p-otere,  e  la  parte  meno  forte,  che  subisce  questo  potere;  gli  interessi, 
•  ui  Tamministrazione  è  chiamata  a  regolare  giuridicamente,  dovrebbero 
v?<ere  astrattamente  gli  interessi  universali  dell'intera  comunità,  ma 
a  fatto  son  sempre  quelli  esclusivi  della  classe  sociale  dominante.  V'ha 
quindi  nella  società  una  lotta  continua  fra  gli  opposti  interessi  delle 
varie  classi   sociali,  lotta,  che  termina  sempre   col  predominio  e  la 
vittoria  degli  interessi  della  maggioranza.  La  legge  è  il  prodotto  di 
questa  lotta  sociale.  Quindi,  col  predominare   d'un   dato   movimento 
sociale,  si  svolgono  e  si  esplicano  nelle  leggi  fondamentali  i  principi 
che  a  quel  movimento  si  rannodano  e  per  ciò  si  ha  una  legislazione 
amministrativa,  tutta  informata  da  questi  principi,  specialmente  per 
eiò  che  riguarda  i  rapporti  personali  od  economici.  Ogni  legge  ammi- 
nistrativa perciò  riflette  e  rispecchia  il  carattere  sociale  del  suo  tempo; 
oinii  stadio  dello  svolgimento  della  società  ha  la  sua  propria  legisla- 
zione amministrativa;  ed  è  perciò  che  non  si  può  esattamente  apprez- 
zare un  qualsiasi  sistema  di  amministrazione  positiva  senza   badare 
ili  organizzazione  sociale,  in  mezzo   alla   quale   fu  creato.  La  storia 
•1  Europa  è  piena    di    insegnamenti   a  tale   riguardo;  e   questo   rap- 
[fl»rto  con   l'organizzazione  sociale   rivelano   sopratutto    talune   delle 
moderne   leggi   amministrative,  che   si   riferiscono    all'educazione  ed 
iiilindustria,  le  quali  manifestano  un  carattere  non  più  semplicemente 
*onomit*o,   ma  eminentemente  sociale. 

Ogni  movimento  sociale  rimane  oscuro  ed  incompleto,  finche  esso 
DijD  abbia  forinolato  le  sue  tendenze  in  altrettanti  articoli  di  leggi 
amministrative;  in  tal  modo  le  sue  aspirazioni  pigliano  corpo  e  meglio 
*  imprimono  nella  coscienza  altrui.  La  scienza  dell'amministrazione 
*:  importante  appunto  per  ciò,  che  cerca  di  dar  forma  positiva  e 
carattere  di  legge  ai  vari  movimenti  della  vita  sociale,  concretando 
in  tal  modo  quelle  che  appaiono  da  prima  vaghe  aspirazioni  del  corpo 
sociale. 

84.  —  III.  tja  giustizia  amministrativa.  —  Ogni  funzione  ammini- 
strativa si  individualizza  in  un  pubblico  uffiziale,  il  quale  può  ordì- 
^*rf  0  compiere   un  atto,  che  sia  in  contraddiziono  colla  lettera  della 
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legge  esistente  o  con  la  natura  stessa  della  propria  funzione  t 
nistrativa. 

L'ufficiale,  considerato  fuori  del  suo  ufficio  e  della  funzione, 
il  suo  carattere  di  rappresentante  dell'amministrazione,  e  soggi 
comune  diritto  civile  e  penale  di  tutti  i  cittadini.  La  giustizia 
nistrativa  comincia   là,   dove    l'azione    dell'ufficiale   amminist 
rientra  nella  competenza  amministrativa  a  lui  spettante  ed  i 
beute.  Appunto  in  questo  campo  l'ufficiale  pubblico,  agendo  s€ 
la  sua  volontà,  può  romper  l'armonia  che  deve  sempre  esistei 
l'ordinanza  e  la  legge,  violando  per  tal  modo  i  diritti  dei  singo 
tadini.  Ora  questa  violazione  vuol  esser  sempre  riparata,  e  l'an 
in  tal  guisa  rotta  tra  ordinanza  e  legge,  dev'essere  ristaurata 
riparazione  e  restaurazione  devono  naturalmente  essere  affidate 
organo  diverso  sia  dall'autorità,  che  emise  l'illegale  ordinanza,  i 
singolo  individuo,  che  ne  fu  colpito.  Questo  organo,  che  deve  ti 
il  diritto  individuale  contro  gli  eccessi  del  potere  amministrai 
modo  eguale  per  tutti,  che  deve  essere  a  tutti  accessibile  e  fiina 
secondo  norme  costanti  e  perciò  determinate  da  legge  appoi 
appunto  quello,  che  comunemente  chiamasi  la  giustizia  amminist 
La  quale  ha  un'alta  importanza   nell'ordinamento   politico,   pe 
appunto  chiamata  ad  applicare  Videa  della  libertà  individuale  nel 
dell'amministrazione;  e  la  libertà   individuale  è  la  condizione 
od  assoluta  del  più  completo  svolgimento  della   persona  sin 
collettiva. 

L'idea  d'una  giustizia  amministrativa,  che  è  elemento  intc 
di  tutta  l'amministrazione,  ebbesi  in  ogni  epoca  ma  in  forma 
fetta  ed  oscura;  la  nostra  età  perciò  è  chiamata  a  darle  uno 
mento  completo  e  perfetto.  Giova  quindi  esporre  brevemente  h 
di  questa  idea. 

25.  —  Negli  stati  dispotici  gli  organi  del  potere  esecuti\ 
presentano,  di  fronte  ai  singoli  cittadini,  la  volontà  del  p 
assoluto,  nella  quale  si  confondono  la  costituzione  e  l'amm: 
zione,  la  legge  e  l'ordinanza.  Quindi,  ove  taluno  affermi  ess^ 
giusto  un  atto  di  qualunque  di  quegli  organi,  il  solo  che 
giudicare  è  il  principe;  e  la  decisione  del  principe,  come  que 
non  è  tenuto  ad  osservare  alcuna  legge,  è  sempre  un  atto  di 
Il  re  quindi  è  il  supremo  giudice  nelle  questioni  amministrai 
pari  che  in  quelle  di  diritto  civile  o  penale.  Perciò  tutta  qui 
vita  individuale  è  soggetta  alla  volontà  del  principe,  ne  v'ha 
di  personale  libertà.  È  questa  la  condizione  giuridica  degl 
orientali. 

Tutt'al  contrario,  negli  Stati  della  Grecia  e  di  Roma,  la  ] 
l'ordinanza  si  confondono  con  la  volontà  della  maggioranza;  i 
ciali  dello  Stato  hanno  il  mandato  di  eseguire  questa  volon 
"maggioranza  giudica,  se  essi  abbiano  per  avventura  ecceduti 
di  questo  mandato  ;  è  ammesso  perciò  il  ricorso  al  popolo  (si  p 
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portare  davanti  ad  esso  Taccusa)  contro  gli  atti  degli  ufficiali  pubblici, 
fì^mpi  di  questi  ricorsi  al  popolo  abbiamo  nelle  orazioni  minori  di 
[Demostene  e  nelle  Verrine  di  Cicerone.  D  popolo  sedeva  giudice^ 
iàvanti  a  lui  si  dibatteva  il  giudizio;  e,  siccome  la  sua  volontà 
-  quella  cioè  della  maggioranza  —  era  sovrana,  così  egli  poteva 
•nndicare  secondo  le  norme  d'una  legge  preesistente  o  contro,  oppure 
indipendentemente  da  qualsiasi  legge. 

CoU'lmpero  la  volontà  personale  del  principe  si  sostituisce  a  quella 
«Iella  maggioranza  popolare;  ma,  siccome  l'amministrazione  diventa 
nn  vero  organismo,  cosi  l'imperatore  crea  accanto  a  se  il  proprio 
*ì*ibìn€ttOj  al  quale  d'ora  in  poi  si  fanno  i  ricorsi  in  tutte  le  questioni 
giurìdiche.  Il  Gabinetto  giudica  e  decide,  l'imperatore  firma  la  sen- 
tenza. D  Gabinetto  è  composto  di  scienziati  (giureconsulti) ,  onde  la  sua 
giustizia  è  imparziale  ed  illuminata.  Di  qui  quella  serie  innumerevole 
di  decisioni,  che  formano  la  materia  del  Codice  giustinianeo  e  delle 
Novelle,  sotto  il  nome  di  ConstUutiones,  Queste,  o  contenessero  prin- 
ripi  generali  o  semplici  ordinanze  o  decisioni,  aveano  sempre  forza 
'^j  l^gg6,  dal  momento  che  era  prevalso  il  principio:  quod  Principi 
l-lacuitj  legis  liabet  tigoreni, 

n  diritto  germanico  dovea  poi  iniziare  quel  movimento  giuridico, 
ora  millennario,  il  cui  carattere  complessivo  consistè,  nel  distinguere 
in  generale  il  diritto  amministrativo  dal  costituzionale,  nel  porre  la 
Volontà  del  re  al  disopra  del  potere  amministrativo  e  finalmente  nel 
creare  un  organo,  indipendente  dalla  persona  del  capo  dello  Stato, 
per  la  giustizia  amministrativa,  che  in  tal  modo  venne  ad  acquistare 
co  esistenza  a  sé  ed  autonoma. 

Questo  movimento  dividesi  in  tre  grandi  epoche: 

a)  Nella  prima  epoca  il  re  non  amministra  affatto  ;  ma  all'ombra 
del  diritto  feudale  sorgono  corpi  d'ogni  maniera,  che  hanno  un'am- 
ministrazione loro  propria  ed  autonoma  (Selbstverwaltungs- 
tòrper);  cosi  la  Chiesa  svolge  il  suo  diritto  amministrativo  nel 
**)rpus  iuris  canonici  e  le  altre  corporazioni  nei  loro  statuii  e  privilegi 
iogni  sorta.  Cosi  nell'interno  di  ciascuno  di  questi  corpi,  aventi  una 
propria  amministrazione,  si  formò  per  ognuno  d'essi  una  speciale  giu- 
stizia amministrativa.  Siccome  poi^  accanto  al  diritto  amministrativo 
•ii  ciascun  corpo  autonomo  cominciò  a  formarsi  e  svilupparsi  ognora 
pKi  il  diritto  amministrativo  dello  Stato,  così  per  la  decisione  delle 
controversie  tra  i  vari  corpi  autonomi  e  tra  ciascuno  di  essi  e  lo  Stato, 
>i  creò  un  tribunale  supremo  indipendente  dal  Re,  che  in  Francia  fu 
il  '  parlamento  ^  e  in  Inghilterra  "  il  tribunale  supremo  del  regno  ^ 

iReichsgericht);  e  questa  fu  la  prima  forma  dei  frfi?*wa7i  awwtw/- 
"^ratiri, 

b)  Nella  seconda  epoca  cominciò  ad  operare  un  altro  elemento: 
fl  Ke  fin  dal  secolo  XVI  principia  ad  amministrare  da  se.  Dapprima 
il  monarca  agisce  in  unione  ai  corpi  legislativi  (États  in  Francia) 
•^  ne  sorgono  quelle  norme  amministrative,  che  in  Francia  son  conte- 
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nute  nelle  Ordonnances  di  Blois,  d'Orléans  ecc.,  ed  in  Germanie 
risoluzioni    dietoli    (Reichstagsabschiede);  che  sono   vere 
amministrative.  Ma  il  monarca  divenne  poscia  assoluto  e  dispc 
in  luogo  dell'amministrazione  autonoma  dei  singoli  corpi,  sorse 
d' un'  amministrazione  unitaria    per   tutto  lo  Stato,  dipendente 
semplice  volontà  del  principe,  la  quale  ebbe  il  nome  di  polizi 
gi*eco  7ToXiT€ia),  e  che  doveva  proporsi  il  benessere  generale  del 
(l'aristotelico  €Ù  lx\yf).  L'amministrazione  doveva  promuovere  e  fo 
lo  svolgimento  e  il  perfezionamento  complessivo  del  popolo,   la 
populi.  Perciò  non  potevano  più  i  tribunali  civili  decidere  dell 
stizia  0  meno,  degli  atti  dell'amministrazione;  perchè  essi  partiva: 
l'idea  pura  del  diritto  privato,  quale  risultava  dalle  Pandette,  n- 
vano  innalzarsi  a  considerazioni  più  alte  di  ordine  politico.  Qu 
giustizia  amministrativa,  tolta  ai  tribunali  civili,  divenne  una 
dell'  amministrazione  stessa.  L'amministrazione  aveva  la  comp 
di    decidere  sul  contenuto    giuridico    de'  suoi    propri  provved 
La  competenza  dei  tribunali  civili  —  diminuita  di  quanto  avei 
nenza  al  diritto  pubblico  —  fu  ristretta  alla  risoluzione  delle  qu 
giuridiche  nascenti  dai  rapporti  tra  l  singoli.  Ne  venne  che  1 
nistrazione,  giudicando  inappellabilmente  sulla  legalità  e  sulla  g: 
dei  suoi  atti,  acquistò  un  potere  strapotente  e  dispotico.  Era  ij 
qualsiasi  distinzione  fra  legge  ed  ordinanza;  chi  era  colpito  d 
zione,  anche  ingiustissima,  del  potere  amministrativo  non  potè 
reclamare  fondandosi  su  di  una  legge  esistente,  poiché  questa,  s 
l'opinione  prevalente  d'allora,  poteva  ad  ogni  momento  essere 
gata  con  un  atto  contrario  dciramministrazione.  Il  potere  es 
non  aveva  limiti  ;  e  la  vita  individuale  dei  cittadini,  protetta  d: 
agli  altri  singoli  individui,  era  affatto  inerme,  e  quasi  fuori  dell 
e  del  diritto  (r  e  e  h  1 1  o  s)  di  fronte  all'amministrazione.  La  se 
politica  generava  direttamente  la  schiavitù  amministrativa. 

La  gravità  di  questa  condizione  di  cose  era  alleviata  —  i 
vinta  —  da  tre  fatti  principali:  1)  Il  principe  spesso  impediva  1'; 
degli  ufficiali  amministrativi,  intervenendo  personalmente;  2)  il 
sere  popolare  era  considerato  quale  il  principio  fondamenti 
scopo  ultimo  di  tutta  quanta  l'amministrazione;  8)  l'amminisi 
divenne  una  scienza  speciale  per  coloro  che  volevano  dedicarsi  i 
riera  amministrativa  e  le  ordinanze  vigenti  si  studiarono,  unite 
plesso,  sotto  il  nome  di  Diritto  positivo  di  polizia  per  trovare 
un  limite  al  potere  assoluto  dei  singoli  atti  dell'amministrazio 
polizia.  Cosi  si  ebbe  la  scienza  della  polizia;  la  quale  concepì 
principio  giuridico  dell'amministrazione  assoluta;  ma  non  ebb 
d'una  giustizia  amministrativa.  Da  ciò  derivarono  nell'epoca 
riore  la  generale  avversione  contro  il  potere  poliziesco  e  la  cm 
del  bisogno  d'una  specifica  separazione  della  giustizia  dall'i 
strazione. 

e)  La  terza  epoca  è  caratterizzata  dal  fatto,  che  collfi 
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« 

none  della  costituzione  si  distinsero  esattamente  la  legge  e  l'ordinanza, 
!a  volontà  collettiva  dei  vari  fattori  del  potere  legislativo  (Parla- 
mento, e  Re)  e  la  volontà  del  potere  amministrativo  (die  verord- 
nende  Gewalt).  La  prima  idea,  tolta  a  prestito  dal  diritto  ammi- 
nistrativo, fu  che  ogni  opposizione  del  cittadino  contro  un'ordinanza 
fosse  un  cam  giurlHko,  che,  come  tale,  dovesse  essere  deciso  dai  tri- 
Knnali  ordinari.  È  l'idea  dello  *  Stato  di  diritto  „,  la  quale  poggia 
-all'erronea  credenza,  che  il  potere  amministrativo  non  sia  altro  che 
in  potere  esecutivo,  avente  il  solo  compito  di  applicare  la  legge  esi- 
>tente;  i  tribunali  (si  dice)  possono  giudicare  gli  atti  dell'amministra- 
zione, perchè  la  questione  si  riduce  a  vedere  se  essi  siano,  o  no,  con- 
formi alla  legge.  Ma  il  potere  amministrativo  ha  nella  vita  reale 
un  compito  più  vasto;  esso  deve  agire,  quando  il  pubblico  interesse  e 
10  scopo  dello  svolgimento  universale  della  vita  collettiva  lo  richie- 
dano, anche  se  manchino  le  speciali  e  relative  disposizioni  legali.  Ora 
^  una  contraddizione  che  i  tribunali  civili  siano  chiamati  a  giudi- 
care simili  atti  dell'amministrazione,  che  non  si  fondano  sur  una  legge 
poìsitiva,  ma  sul  sentimento  della  pubblrca  utilità. 

D'altra  parte  rimase  fermo  il  principio,  che,  ove  esista  una  legge, 
questa  segna  il  limite  giuridico   dell'azione  libera  del  potere  ammi- 
nistrativo ;  da  questo  principio  conseguì  il  diritto  di  porre  in  accusa 
i  ministri  e,  in  generale,  tutti  gli  ufficiali  del  potere  esecutivo,  quando 
wcedano   quel   limite.  Sopra  tale  accusa  deve  giudicare  un  organo 
indipendente   dall'  amministrazione.   Ma  accanto  a  questo  diritto   di 
querela  o  di  azione   (Klagerecht)   si  mantenne  anche  il  diritto  di 
ricorso  (Beschwerderecht)  all'autorità  amministrativa  superiore; 
il  quale  erasi  già  svolto  nella  seconda  epoca,  ancora  sotto  l'impero  del 
dispotismo  amministrativo.  Quando  non  esista  una  legge  speciale,  che 
Tivoli  i  rapporti,  i  quali  rendono  necessario  l'intervento  del  potere  ese- 
cutivo, in  tal  caso,  agendo  esso  in  vista  dell'interesse  universale,   il 
^'indizio  de'  suoi  atti   gli  deve  essere  riservato,  perchè  esso  solo  ha 
là  funzione   di   rappresentare  appunto    questo    interesse   universale» 
Perciò    in    questo  caso  si  dà  al  cittadino  il   diritto  di  ricorrere  alla 
^aperiore  autorità  amministrativa.  Ora,  è  principio  generale  al  nostro 
tempo  che  ogni  cittadino  debba  possedere  tanto  il  diritto  di  querela 
Klagerecht)  quanto  quello  di  ricorso  (Beschwerderecht). 

26.  —  IV.  Sistema  della  giustizia  amministratim,  —  La  giustizia 
.tmmini.strativa,  benché  rettamente  concepita  come  idea,  fu  affatto 
■llu.soria  nella  sua  applicazione,  finche  non  si  distinsero  e  separarono 
•Ai  organi,  cui  essa  era  affidata,  da  quelli  dell'amministrazione. 

Tale  separazione  fu  possibile  solo  allorquando  si  distinsero,  ed 
'•bbero  un'esistenza  a  se,  il  potere  legislativo  dall'amministrativo; 
dllora  sorse  un  terzo  potere,  il  potere  giudiziario,  il  quale,  nell'idea 
<JeI  Montesquieu ,  che  fu  il  primo  a  propugnare  la  necessità  della 
tripart/zione  dei  poteri,  dovea,  come  potere  autonomo,  non  solo  pro- 
^^^•^t^e  e  ro;sroIare   i  rapporti  giuridici  dei  singoli  fra  loro,  ma  porr(^ 
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in  armonia  gli  interessi  della  vita  individuale  con  quelli  del 
collettiva.  La  formazione  della  giustizia  amministrativa  segue 
passo  il  movimento  costituzionale;  perciò  devonsi  distingue] 
periodi  seguenti: 

1)  Nel  primo  periodo  la  costituzione  cerca,  sopra  ogni  alb 
di  determinare  e  stabilire  le  prerogative  del  potere  legislativo  d 
al  potere  amministrativo,  il  governo  ;  la  legge,  quale  espressioi 
volontà  del  popolo,  è  contrapposta  air  ordinanza  f  ch'è  la  volo: 
governo,  quindi  tutto  il  grande  compito  della  costituzione  è  di  di 
la  giovane  legislazione  dai  possibili  attacchi  del  potere  esecutive 
sorse  il  principio  della  responsabilità  civile  e  penale  del  m 
per  la  violazione  d'una  legge  esistente;  e  il  diritto  di  porre  in 
i  ministri  fu,  accanto  all'approvazione  del  bilancio,  la  più  al 
Tunica,  garanzia  della  costituzione.  Qui  il  potere  legislativo 
cutivo  sono  due  poteri  contrapposti^  non  coesistetUi  ;  e  manca  ] 
giusto  sentimento  dell'intima  corrispondenza  tra  costituzione  ec 
nistrazione  e  non  si  ha  nemmeno  un  concetto  preciso  della  { 
amministrativa  ; 

2)  Nel  secondo  periodo  la  legislazione  comincia  ad  oi 
dell'amministrazione,    onde   sorge    allora    il    diritto    ammini 
costituzionale.  Divenute  le  leggi  amministrative  altrettante  lei 
formi  alla  costituzione,  questa  diede  ad  ogni  singolo  cittadini 
pili  unicamente  al  potere  legislativo,  il  diritto  di  volere  e  rie 
che  Yordinanza  non  oltrepassi  i  limiti  della  legge  ed  inoltre  < 
singolo  ufficio  amministrativo  compia  in  tutti  ed  in  ciascuno 
atti  quella  funzione,  che  gli  fu  affidata,  secondo  la  ìwiura  stessa 
ministrazione.  Cosi,  accanto  al  diritto  delle  Camere  di  porre  ii 
o  almeno  di  abbattere    con  un  voto  di  sfiducia  il  ministero, 
non  obbedisca  alla  legge  o  la  sua  opera  non  risponda  al  sei 
universale,  sorse  il  diritto  in  ogni   individuo  di  far  valere,  i 
ad  ogni  ufficio  pubblico  e  ad  ogni  ordinanza^  il  diritto  ammini 
positivo  ed  i  principi  supremi  delTamministrazione.  Così  sors 
concetto  della  giustizia  amministrativa. 

27.  —  È  principio  fondamentale  di  questa  nuova  e  mode 
stizia  amministrativa,  che,  siccome  essa  vuol  proteggere 
civili  e  politici  dei  singoli  di  fronte  al  potere  esecutivo,  cos 
tadino  possa  agire  solamente  in  quei  casi,  in  cui  l'azione  de 
amministrativo  abbia,  in  nome  del  diritto  vigente,  colpita 
sfera  giuridica  individuale.  Nessun  cittadino  può  reclamare 
agli  organi  della  giustizia  amministrativa,  per  fare,  in  gen< 
astrattamente,  dichiarare  che  quella  data  ordinanza  non  sia  e 
alla  legge  ;  egli  può  reclamare  sol  quando  tale  ordinanza  im 
lui  personalmente  di  fare  od  omettere  alcuna  cosa. 

Lo  scopo  del  cittadino,  che  reclama,  può  d'altra  parte  essere 
a)  o  egli  vuole  che  l'ordinanza,  che  lo  colpisce,  sia  dichiarati 
per  sé  contraria  al  diritto  vigente;  di  tale  illegalità,  o  meno. 
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òioanza  deve  naturalmente  giudicare  un  organo  indipendente  dall'am- 
ministrazione ,  altrimenti  questa  diventerebbe,  com'era  nel  secolo 
passato,  giudice  in  causa  propria:  quest'organo  è  il  tribunale  ammi- 
kiriratiro;  p)  oppure  egli  desidera  che  l'ordinanza,  da  cui  si  ritiene  col- 
pito, sia  dichiarata  illegale,  allo  scopo  di  chiamare  il  potere  esecutivo 
a  rispondere  civilmente  per  le  coìiseguenze  economiche  dell'ordinanza 
stessa;  siccome  i  tribunali  civili  sono  i  soli  competenti  a  giudicare 
sopra  tutu  le  domande  di  carattere  economico  e  patrimoniale,  cosi  il 
dttidino,  che  stima  d'essere  danneggiato  da  un  atto  qualsiasi  del 
potere  esecutivo,  può  e  deve  promuovere  la  sua  azione  davanti  ai  tri- 
huttli  ordinari.  Da  ciò  verrebbe  la  conseguenza  che,  siccome  i  tribu- 
nali civili,  direttamente  o  indirettamente,  giudicherebbero  sulla  vali- 
dìtà'delle  leggi,  cosi  l'attuazione  di  queste  dipenderebbe  in  ogni  caso 
dalle  vedute  ed  opinioni  subiettive  del  tribunale  civile.  Le  controversie 
agitate  per  la  soluzione  di  questa  questione  furono ,  per  la  sua  gra- 
ntà.  molte  ;  quanto  a  noi,  i  principi  che  abbiamo  posti  di  sopra,  ci 
conducono  al   seguente  risultato. 

La  condizione    prima  d'ogni  sentenza  civile  è  l'esistenza   d'una 
l«<ge,  a  norma   della  quale  il  tribunale  deve  giudicare.  La  legge  però 
iKHi  vale    se     non    è  pubblicata;  il  tribunale,  che  non  è  mai   compe- 
tente a  decidere    sulla  bontà  del  contenuto  della  legge,  può  sempre 
giodicare  sulla  legalità  della  sua  pubblicazione,  e  nessun  giudice  può 
tsaere  coatrett-o  ad  applicare  una  legge,  di  cui  idgli  non  riconosce  costi- 
tnàonale  la  pubblicazione.  Quando  trattasi  di  ordini   emanati  da  un 
pubblico  ufficiale,  contro  i  quali  chi  se  ne  crede  danneggiato  ricorra 
ai  tribunali ,    V  ufficiale  convenuto   può    eccepire   di    aver   agito   in 
cooformità  ad   un'  ordinanza;  ma,  siccome  le  ordinanze  non  si  pubbli- 
<9«o^  COSI  l'ufficiale  è  costretto  a  provarne  l'esistenza  ed  il  contenuto. 
n  tribunale    dovrà   e  potrà   giudicare    della   legalità  dell'ordinanza? 
fiispondono  afTermativamente  le  legislazioni  di  quegli  Stati,  che,  come 
rioghilterra    e  gli  Stati  Uniti,  non  possiedono  un  apposito  tribunale 
junininistrativo ,    autonomo   e    indipendente  ;  od   a    tale    conseguenza 
di>vrebbero  venire  anche  quegli  Stati,  che  come  la  Francia  ed  in  parte 
U  Prussia,  hanno  un  tribunale  amministrativo,  ma  hanno   ad  esso 
concesso   il    diritto   di  emanar   ordinanze  sue  proprie:  contro  queste 
evidentemente    non    si    dovrebbe    ricorrere    al   tribunale  stosso,  che 
diventerebbe  giudice  in  causa  propria. 

28.  —  L'unica  via  d'uscita  è  quella  seguita  dall'Austria:  la  costi- 
tituzìone,  cioè,  d'un  tribunale  amministrativo  supremo,  affatto  indipeu- 
<iente  e  privo  di  qualsiasi  diritto  di  emanare  ordinanze  ( V  e  r  o  r  d  n  u  n  g  s- 
recht).  Esso  deve  unicamente  giudicare  della  conformità  o  non 
conformità  dell'ordinanza  alla  legge  ;  l'ordinanza,  una  volta  dichiarata 
illegale,  perde  qualsiasi  efficacia  giuridica.  I  tribunali  ordinari  diventano 
cosi  incom/>efenti  a  giudicare  sulla  legalità  d'un'ordinanzae  devono  perciò 
rinviare  ii  giudizio  al  supremo  tribunale  amministrativo.  Viceversa  però 
V^mo  non  può  e  non  deve  badare  alle  conseguenze  economiche  dell'atto 
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illegale  ;  della  questione  del  risarcimento  dei  danni  deve  giud 
tribunale  civile.  Quindi  il  tribunale  amministrativo  giudica  sul 
dita  politica  dell'ordinanza,  il  tribunale  civile  sulle  sue  cons< 
economiche  per  quel  dato  individuo. 

Oltre  a  questo  diritto  di  azione,  che  si  fa  valere  sìa  dai 
tribunale   amministrativo  sia  davanti  al  giudice  civile ,  si 
all'individuo  anche  il  diritto  di  ricorso  alla  suprema  autorità 
nistrativa  contro  i  provvedimenti  deirautorità  inferiore,  in  qi 
in  cui,  come  già  dicemmo,  agendo  quest'ultima  in  seguito  i 
nanze  emanate  dalla  prima,  non  in  conformità  ad  una  legge 
(che  questa  manca),  ma  allo  scopo  di  salvaguardare  l'interess 
rale,  unicamente  l'autorità  amministrativa  superiore  può  dete 
se  i  provvedimenti  presi  dall'autorità  inferiore  rispondano  ap 
questo  interesse  universale.  Può  cioè  darsi,  che  il  governo  abl 
nato,  in  mancanza  di  precise  disposizioni  di  legge,  un'ordinanza^ 
gelare  la  condotta  degli  ufficiali  amministrativi,  nei  casi  in  cui  il  ] 
bene  richieda  l'intervento  dell'autorità;  ora  il  potere  di  intei 
il  contenuto  e  l'estensione   d'una  tale  ordinanza  spetta  uaii 
airautorità,  che  l'ha  emanata,  e  quindi  anche  il  diritto  di  giud 
i  provvedimenti  dell'autorità  inferiore  siano  o  non  siano  in  < 
dizione  con  le  disposizioni  dell'ordinanza  stessa.  Se  non  che  1' 
amministrativa  può  in  ogni  caso  dare  soddisfazione  al  cittadini 
quando  si  tratti  di  prdwedimento  contrario   ad  una  legge  i 
(quando  ci  sarebbe  il  vero  diritta)  di  azione  [K  lager  echi)  e 
semplice    diritto   di   ricorso    [Beschwerderecht]).    Sta   i 
viduo,  che  vuol  reclamare,  scegliere  l'una  o  l'altra  via;  ne  1 
dell'una  deve  impedire  di  tentar  poi  l'altra.  È  giusto  però  il  p 
che  informa  la  giustizia  amministrativa  in  Austria,  che  cioi 
possa  agire  davanti  al  supremo  tribunale  amministrativo  per  faj 
rare  l'illegalità  di  un'ordinanza  o  d'un   provvedimento  esecu 
prima  non  si  è  fatto  ricorso  al  governo  e  questo  non  abbia 
chiesta  soddisfazione. 

29.  —  11  procediìmnto  della  giustizia    amministrativa  si 
anzitutto  secondo  i  principi  seguenti  comuni: 

a)  Non  è  ammessa  azione  al  tribunale  amministrativo  ni 
al  governo   se  non  quando  l'ordinanza  o  il  provvedimento   e 
colpisca    ettettivamonte  quel  determinato   individuo,  o  corpo 
che  vuol  agire  o  ricorrere. 

b)  Né  l'inizio  dell'azione,  ne  la  presentazione  del  ricors 
f'ffetto  di  sospendere  il  provvedimento  esecutivo  o  l'efficacia  d 
nata  ordinanza. 

Lo  stesso   procedimento    vuol    essere   inoltre  regolato   se 
seguenti  principi  spe^udi: 

1)  Xd  procedimento  davanti  al  tribunale  amministrativo: 
a)  Non  si  tratta  di  provare  i  fatti,  ma  unicamente  di 
la  questione  giuridica,  se  quella  data  ordinanza  o  quel  dato 
dimento  sia,  o  meno,  conforme  alla  legge  ; 
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b)  Tutta  la  procedura  deve  ridursi  ad  una  specie  di  comparsa 
jonclusionale ,  in  cui  le  due  parti  (l'attore  e  il  rappresentante  del 
j'ovemo)  solo  una  volta  sono  uditi  nelle  loro  ragioni  ; 

r)  La  decisione  è  sempre  inappellabile, 

d)  11  tribunale  amministrativo  non  si  occupa  dell*  esecuzione 
•iella  sua  sentenza,  onde  sono  invece  incaricati  i  tribunali  ordinari; 
tàso  limitasi  a  giudicare  sulla  validità  o  meno  d'una  data  ordinanza 
0  provvedimento.  In  Francia  ed  in  Prussia  avviene  diversamente, 
perchè  si  è  confusa  Vazione  col  ricorso,  e  la  sentenza  del  tribunale 
Amministrativo  è  perciò  anche  appellabile.  Quando  il  cittadino,  otte- 
nuta la  dichiarazione  di  illegalità  deirordinanza,  si  rivolga  ai  tribunali 
«.«rdinari  per  il  risarcimento  dei  danni,  si  osserva  il  comune  procedi- 
mento civile  ;  e  quindi  si  ha  l'appellabilità  della  sentenza  e  la  sua  ese- 
i-uzione  da  parte  della  stessa  autorità  giudicante. 

2)  Xel  procedin^ento  di  ricorso: 

a)  Per  l'infinita  varietà  dei  casi  di  ricorso  non  si  può  stabilire 
sn  procedimento  unico  e  certo. 

b)  Vi  hanno  varie  istanze  o  gradi  da  autorità  inferiore  ad  auto- 
rità superiore  fino  al  ministero. 

e)  Trattandosi  non  di  un  diritto,  ma  di  un  semplice  interesse, 
non  sì  ha  sentenza  vera  e  propria,  ma  una  decisione;  può  anche  aversi 
ani  grazia,  quando  il  ricorso  è  fatto,  a  norma  dalla  costituzione,  al 
capo  sapremo  dello  Stato,  oppure  una  petizione,  se  il  ricorso  è  fatto 
il  potere  legislativo. 

80.  —  Gli  elementi,  onde  consta  la  formazione  del  diritto  ammi- 
nistrativo positivo  sono  tre: 

1)  Le  l^ffffi  amministrative,  che  insieme  unite  formano  quel  sistema 
ée  chiamasi  codificazione:  in  essa  sono  contenuti  i  principi  fondamen- 
tali ed  universali  dell'amministrazione  intera  dello  Stato.  Vinterpre- 
tacione  pone  quei  principi  in  armonia  con  la  lettera  della  legge;  la 
«cienza  poi,  col  soccorso  della  storia,  della  statistica  e  della  filosofia, 
nanisce  i  principi  stessi  in  un  sistema  complessivo  e  logico. 

2)  Le  ordinanze  del  potere  amministrati  co,  che  rappresentano  lo 
•volgimento  del  diritto  positivo,  quale  è  dato  dai  bisogni  della  vita 
pratica.  L'ordinanza  deve  esser  considerata  come  un  elemento  aifatto 
aotonomo  ed  indipendente,  accanto  alla  legge;  come  questa  rappre- 
senta la  volontà  collettiva  della  comunità,  così  quella  deve  contenere 
e  rappresentare  la  volontà  propria  del  governo.  Come  V ordinanza 
re^lando  rapporti  nuovi  preludi  sempre  ad  una  legge  nuova  e  come, 
fatta  questa,  la  sua  esecuzione  richieda  a  sua  volta  il  concorso  dell'or- 
dinanza  (Verordnung),  abbiamo  già  dimostrato. 

3)  Le  decisioni  del  tribunale  amministrativo  costituiscono  il  terzo 
tJemento  della  formazione  del  diritto  amministrativo  positivo,  in  quanto 
esse  determinano  nei  casi  speciali  i  limiti  tra  i  due  fattori  di  quello  : 
^  Ugje  cioè  e  Vardinanza. 


L   B.  S.  F.  —  2*  Serìm.  —  La  sckuta  dilVammhUstrationit, 
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li.  —  Le  varie  scienze,  che  studiano  l'azione  amministrativa  dello 
IO  nelle  sue  varie  manifestazioni,  si  tennero  finora  in  un  campo 
^tlo  distinto.  Lo  studio  dell'esercito,  delle  finanze  pubbliche,  degli 
im  esteri,  dell'  amministrazione  della  giustizia  e  dell'  amministra- 
^  interna  formarono  altrettante  scienze  separate  e  talmente  dis- 
jbite  Vuna  dall'altra,  che  andò  affatto  perduta  la  coscienza  del  nesso 
V»^,  che  tutte  le  riunisce  in  un  sistema  complessivo  ed  unico. 
Soprattuto  esercitò  una  dannosa  influenza  in  questo  l'identifica- 
iw  dell' amministrazione  intema  con  la  dottrina  generale  dell'ammi- 
it^ndone,  identificazione  che  non  potè  essere  distrutta  né  da  un 
in  fiondo  studio  del  diritto  pubblico,  ne  da  un  piìi  largo  concetto 
Utumninistrazione  intema.  Poiché  quello  che  specialmente  mancava 
«*ì  giusto  concetto  della  scienza  dello  Stato  in  generale  e  del  sistema 
^«òngole  scienze  politiche.  Cercare  questo  concetto  è  il  compito 
tìiHjstro  tempo.  La  nostra  scienza  sente  appunto  il  bisogno  di  costruire 
IPdàgtema  dei  rapporti  della  vita  reale  dello  Stato,  nel  quale  l'am- 
^sknàone  intema  appaia  quale  una  parte  della  dottrina  generale 
^«tì amministrazione,  e  nel  quale  i  vari  campi  dell'attività  ammini- 
J^a4dlo  Stato,  pur  così  diversi,  possano  essere,  in  base  alla  cono- 
***^  perfetta  della  loro  speciale  natura,  ridotti  ad  unità  sotto  l'idea 
^'^^  e  complessiva  dell'  ammiuistrazione.  Questo  bisogno  non  è 
\^^}^  teorico,  ma  anche  pratico  ;  poiché  oggidì  nulla  vi  ha  nella 
Pwitica  dello  Stato,  che  non  sia  compreso  in  quei  due  grandi 
TP'J^i  del  tolere  e  deìVattuaziane,  che  sono  il  potere  legislativo  ed 
^^  ^naminigtrativo.  Ogni  parte  della  pubblica  amministrazione, 
gnomicamente  e  finanziariamente  rispecchiasi  poi  nelle  legge 
j^*88iva  del  bilancio,  deve  essere  considerata  in  rapporto  a  tutto 
i cri^^^*^  amministrativo  e  politico  dello  Stato.  È  passato  il  tempo 
Nbs  ?^^°^v»^  il  metodo  delle  scienze  specializzate  (Fachwis- 
^  a'ten):  diritto  delle   genti,  diplomazia,   diritto  di  guerra, 
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finanze,  ecc.;  oggidì  tutta  la  dottrina  deiramministrazione  dell 
dev'esser  condotta  a  rigorosa  unità. 

32.  —  Sistema  delle  scienze  politiche.  —  Nella  pubblica  amm 
zione,  che,  come  ognun  può  facilmente  intendere,   compren 
infinita  quantità  di  rapporti  M'ogni  natura  e  d'ogni  specie, 
distinguere  ciò  che  v*ha  di  uguale,  costante  ed  omogeneo  da 
in  essa  è  di  vario,  di  mutevole  e  di  ribelle  a  qualsiasi  nono 
L'eguaglianza  nei  vari  rami  dell'amministrazione  è  data  dall'u 
concetto  puro  dello  Stato  personale  e  operante  (des  arbeit 
Staates).  Lo  Stato  è,  come  dicemmo,  una  personalità,  avei 
propria  forza  di  autodeterminazione;  la  sua  azione  quindi  è  e 
e  sempre  eguale,  perchè  sempre  informata  da  un  unico  spiri 
un  unico  volere.   A  tale  conseguenza  si  riesce  direttamente, 
si  consideri  l'idea  pura  dello  Stato.  Ma,  nella  vita  reale,  u 
unità  ed  eguaglianza  di  amministrazione  non  può  ottenersi  ;  p 
società,  sulla  quale  l'attività  dello  Stato  si  esplica,  presenta  la  i 
varietà  ne'  suoi  rapporti  e  ne*  suoi  fenomeni.  Perciò  l'amminisi 
dello  Stato  deve  necessariamente  dividersi  in  diversi  rami,  cias< 
quali  ha  una  propria  esistenza  e  comprende  rapporti  di  natura 
ed  affatto  distinta.  Ora  il  compito  dell'amministrazione  non 
nel  togliere  qualsiasi  diversità  fra  le  sue  parti,  creando   a 
nismo  unico  con  leggi  ugruUi  per  tutti  i  campi  della  pubblica  i 
ma  consiste  essenzialmente  nel  subordinare  i  vari  fattori  au 
che  producono  la  natura  d'ogni  singolo  ramo  della  vita  poli 
concetto  unitario  dello  Stato. 

Di  qui  viene  appunto  il  sistema  delle  cinque  scienze  p< 
ciascuna  delle  quali  pone  a  proprio  fondamento  e  ad  ogget 
proprie  ricerche  uno  di  quei  fattori  autonomi  della  vita  politi 
Stato,  tutte  però  sono  coordinate  a  sistema,  in  quanto  cospii 
sieme  ad  un  solo  scopo  e  si  informano  ad  uno  stesso  princip 
l'idea  unitaria  dello  Stato  operante. 

33.  —  I.  Diritto  intemazionale.  —  Ciascuno  Stato,  nel  sist 
vari  Stati,  ha  un'individualità  sua  propria;  tale  individualità 
nella  coscienza,  che  ciascuna   personalità  universale,  realme 
stente,  ha  della  propria  diversità  ed  indipendenza  da  qualsia 
Senza  il  concetto  ed  il  riconoscimento  di  questa  individualità 
pendenza  non  può  darsi  coordinamento  e  sistema,  ma  si  avrà  & 
mente  la  coesistenza,  a  cosi  dire  meccanica,  non  organica,  i 
Stati.  L'autonomia  forma  la  prima  e  più  essenziale  condizio 
svolgimento  individuale  di  ciascuno  Stato,  poiché  senza  di  e 
può  uno  Stato  ordinare  a  suo  talento  e  regolare  la  sua  vita 
Quindi  il  mantenimento  e  la  conservazione  della  propria  lil 
autodeterminazione  costituisce,  per  ciascuno  Stato,  il  compito 
della  pubblica  amministrazione.  À  ciò  si  connette  la  scienza 
ministrazione  degli  affari  esteri  in  confonnità  al  diritto  interna 

n.  Scienza  dell'esercito.  —  Dallo   stesso   principio    discen* 
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potendo  rautonomia  d'uno  Stato  essere  posta  in  perìcolo  da  una  potenza 
estera,  cosi  egli  deve  opporsi  ad  essa  riunendo  tutte  le  proprie  forze 
in  un  solo  organismo  ;  quest'organismo  è  V esercito,  destinato  appunto  a 
mantenere  inviolata  la  sovranità  dello  Stato.  U organizzazione  deWeser- 
rito  costituisce  quindi  il  secondo  compito  della  pubblica  amministrar- 
òone. 

HL  Scienza  delle  finanze.  —  Lo  Stato  come  ogn'altra  personalità 
ka  bisogno,  per  isvolgere  la  sua  attività,  di  mezzi  esteriori,  esso  deve 
quindi  regolare  il  modo,  onde  procurarseli  ed  usarne.  Di  qui  il  terzo 
compito  dell'amministrazione. 

IV.  Scienza  dell'amministrazione  della  giustizia.  —  Prima  condizione 
pel  completo  svolgimento  delle  individuali  attività  è  la  conservazione 
^Ua  propria  autodeterminazione  ;  ma  l'individuo  non  può  da  sé  difen- 
dere la  propria  libertà  personale;  questo  è  dovere  dello  Stato  e  costi- 
tiiisee  il  quarto  grande  compito  della  pubblica  amministrazione,  consi- 
stente neìV attuazione  del  diritto. 

V.  Scienza  ddV  amministrazione  interna.  —  A  ben  considerare, 
<Iiialanque  sia  la  conformazione  della  vita  sociale  e  politica,  il  fonda- 
mento, del  pari  che  lo  scopo  ultimo,  dell'autonomia  dello  Stato  nel 
diritto  intemazionale,  dell'organizzazione  della  sua  forza  materiale  nel- 
r esercito,  dell'amministrazione  delle  sue  finanze  e  della  giustizia 
rimane  pur  sempre  quello,  di  facUitare  il  libero  e  perfetto  sviluppo  del- 
Fimdiriduo.  Ma  questo  sviluppo,  oltreché  sulle  forze  proprie  di  ogni 
personalità  singola,  poggia  in  gran  parte  sull'aiuto  e  sulla  coopera- 
zione  della  comunità;  poiché  questa  fornisce  all'individuo  quegli  ele- 
menti, che  da  solo  non  potrebbe  procurarsi  e  col  sussidio  dei  quali 
unicamente  egli  può  raggiungere  il  suo  ultimo  fine.  Di  qui  discende 
Tnltimo  grande  compito  dell'amministrazione  dello  Stato,  che  consiste 
nel  regolare  ed  ordinare  i  rapporti  della  vita  della  comunità,  in  modo 
che  questa  possa  fornire  all'individuo  le  condizioni  del  suo  perfetto 
^viluppo  materiale  e  spirituale.  Il  complesso  delle  attività,  che  lo  Stato 
spiega  a  questo  scopo,  forma  il  concetto  degli  affari  interni  e  la 
relativa  azione  dello  Stato  chiamasi  l'amministrazione  interna. 

Lo  scopo  generale,  che  Io  Stato  si  propone  di  conseguire  mediante 
la  sua  opera  complessiva,  informa  tutti  questi  vari  rami  della  pubblica 
amministrazione,  forma  il  nesso  logico  e  sistematico,  che  tutti  insieme 
li  riunisce  e  coordina,  indirizzandoli  ad  un  fine  comune  ed  unico. 

S4.  —  L'amministrazione,  onde  prima  abbiamo  dato  il  concetto 
adratto,  assumendo  pei  suoi  singoli  compiti  un  contenuto  speciale, 
rispondente  alla  singolarità  dei  vari  rapporti  della  vita  pratica,  di- 
venta per  tal  modo  amministrazione  reale.  Anche  lo  Stato  è  sottoposto 
dia  legge  comune  ad  ogni  personalità,  che,  cioè,  mentre  essa  rimane 
in  virtù  della  sua  autodeterminazione  una  unità  sempre  eguale  a  sé 
medesima,  la  sua  attività,  esplicandosi  nella  vita  reale,  sviluppasi  in 
ona  grandissima  varietà  di  rapporti  individuali.  L'amministrazione 
dello  Stato,  per  ottemperare  aU'importantissimo  criterio  délVoppor- 
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tunità,  deve  non  solo  adattarsi  alla  varietà  dei  rapporti  ref 
anche  assumere,  di  fronte  ai  diversi  fattori  sociali,    una  foni 
ciale  a  seconda  della  natura  de'  suoi  diversi  compiti.  Cosà,  nel 
reale  dello  Stato,  ogni  ministero  crea  il  suo  proprio  organismo  a 
strativo  distinto  da  quello  degli  altri  ministeri.  Il  nomerò  dei  m 
deve  essere  almetio  di  cinque,  cioè  deve  esserci  un  ministero  per 
dei  cinque  grandi  compiti  dello  Stato:  ministero  degli  ester 
guerra,  delle  finanze,  della  giustizia  e  dell'interno.  Attesa  la 
quantità  e  varietà  dei  rapporti  intemi,  accanto  al  ministero 
temo  possono,  per  la  divisione  del  lavoro,  crearsi  ministeri  par 
per  il  governo  d'una  parte  speciale  di  affari  intemi:  quali  i 
stero  dell'agricoltura,  del  commercio,  dei  mezzi  di  comunicazioni 
telegrafi,  ferrovie,  ecc.].  Questa  suddivisione  è  in  generale  amm 
solo  per  il  ministero  dell'interno;  ne  può  mutare  affatto  il  su 
sistema  delle  scienze  politiche,  poiché  soltanto  cinque  possono 
i  campi  principali  della  pubblica  amministrazione  e  quindi  acc 
diritto    internazionale,   alla  scienza   dell'esercito,   alla  scienzi 
finanze  e  dell'amministrazione  della  giustizia,  non  può  esserv 
dottrina  dell'amministrazione  degli  affari   intemi,  qualunque 
numero  dei  ministeri,  cui  l'organismo  amministrativo  positivo  d' 
Stato  affida  il  governo  degli  affari  stessi. 

Tale  divisione  dei  ministeri  porta  seco  naturalmente  la  ripai 
delle  loro  competenze  o  giurisdizioni.  Questa  ripartizione  non  è 
essere  territoriale  o  locale;  la  giurisdizione  di  ciascun  ministero, 
ramo  speciale,  estendesi  a  ttUto  lo  Stato.  Le  autorità  od  uffici  amm 
tivi  inferiori  invece  hanno  una  competenza  territoriale  ;  sicché 
d'essi  rappresenta  ed  attua,  entro  la  cerchia  di   dati  confini 
riali,  l'amministrazione  speciale  del   ministero  da  cui  dipende 
varietà  della  competenza  territoriale  sorge  la  gerarchia  e  da 
deriva  il  sistema  delle  varie  istanze  ;  che  sono  come  altretts 
coli,  di  cui  il  maggiore   comprende  in  se  più  circoli  minori: 
rappresenta  V unità,  questi  la  territorialità  deiramministrazion 

35.  —  Le  autorità  amministrative,  distinte  a  seconda  del  m 
cui  appartengono,  hanno  funzioni  e  competenze  così  varie  e  nu 
che  quasi  si  perde,  non  che  in  pratica,  ma  perfino  anche  in  t 
comune  concetto  che  tutte  le  informa.  Cionondimeno  è  sempi 
che  il  comando  d'un  capitano  sulla  sua  compagnia,  la  senten 
tribunale,  l'ordinanza  d'un  questore,  qualsiasi  disposizione  d'ui 
veditore  agli  studi,  qualsiasi  atto  d'un  ufficiale  del  registro,  e< 
quantunque  abbiano  vigore  limitatamente  a  quella  data  cer 
persone  o  di  territorio,  pure  sono  altrettanta  varie  manifestazion 
volontà  unica  ed  universale;  ed  il  cittadino,  che  deve  ubbidire 
e  sì  diversi  ordini  in  tanti  e  sì  diversi  rapporti,  pur  sa  che,  in 
una  sola  è  l'autorità,  che  gli  comanda  ed  alla  quale  egli  deve 
porsi  :  la  volontà  collettiva  della  comunità,  ch'è  pur  quella  dell< 
Ond'è  che  nell'infinita  varietà  e  nell'interminabile  quantità 
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blici  ufficiali  ed  uffici  amministrativi  esiste  ed  opera  Videa  unitaria  di 
tutta  quanta  T  amministrazione. 

L'indipendenza  reciproca  dei  singoli  ministeri  e  delle  loro  com- 
petenze porta  seco  natm^lmente:  a)  la  necessità  di  creare  una 
coomne  organizzazione  e  direzione  di  tutte  quelle  attività  ammini- 
Etniive,  che  eventualmente  possono  opporsi  Tuna  all'altra  nelle  varie 
competenze  dei  diversi  rami  della  pubblica  amministrazione;  b)  la 
pratica  opportunità  di  ordinare  i  circoli  delle  varie  competenze  nelle 
Tirìe  parti  dell'amministrazione  in  modo  che,  combaciando  perfetta- 
nente  assieme,  si  completino  a  vicenda  e  che  tutti  si  riuniscano  poi 
fonnando  poche  ed  estese  unità  amministrative  (provincie)  ;  e)  U  bisogno 
di  distinguere  ciò  ch'è  necessariamente  comune  a  tutti  i  rami  della 
pobblica  amministrazione  da  ciò  che  è  speciale  a  ciascun  d'essi. 

I.  Dal  primo  concetto  sorge  appunto  H  consiglio  dei  ministri  (o 
ministero  nel  suo  complesso),  U  quale  rappresenta  l'unità  nell'ammi- 
nistrazione burocratica  (in  der  behòrdlichen  Verwaltung)  (1), 
ed  è  distinto  dal  governo,  che  rappresenta  lo  spirito  unitario  del- 
l'amministrazione politica  ed  al  quale  quindi  spetta  l'iniziativa  sia  nella 
legislazione  sia  nell'amministrazione  intera.  Da  ciò  la  conseguenza  — 
voluta  dalla  scienza  e  confermata  dalla  pratica  —  che  il  governo,  per 
ityrrìspondere  all'altezza  del  suo  compito,  deve  essere  composto  di  uomini 
di  Stato,  laddove  il  ministero  nel  suo  complesso ,  per  adattarsi  ai 
lùogni  effettivi  dell'amministrazione  reale,  deve  essere  composto  di 
nomini  pratici,  ciascimo  dei  quali  abbia  una  conoscenza  speciale  di 
quel  ramo  dell'amministrazione  che  forma  la  materia  del  proprio 
ministero  (2).  Però,  quando  al  governo  ci  siano  uomini  di  Stato  ed  al 
ministero  uomini  pratici  con  speciale  competenza  nella  loro  partita, 
qnesti  ultimi  devono  subordinarsi  assolutamente  ai  primi,  ed  allora 
sarebbe  inutile  la  loro  azione,  oppure,  conservando  la  loro  autonomia, 
si  avrebbe  una  totale  e  dannosa  separazione,  e  per  avventura  un  dis- 
sidio, tra  lo  spirito  politico  dell'amministrazione  politica  in  generale  e 
l'indirizzo  dell'anmiinistrazione  burocratica.  Onde  la  migliore  ammini- 
strazione si  avrebbe  allora  soltanto,  in  cui  ogni  ministro  fosse  uomo  di 
Stato  nel  governo  e  uno  specialista  (Fachmann)  nel  suo  ministero. 

n.  Dal  secondo  concetto  discende  l'aspirazione  prevalente  in  ogni 
Amministrazione  pubblica  a  raggruppare  insieme  la  competenza  delle 
varie  e  singole  autorità  amministratrive  e,  per  quanto  è  possibile,  riu- 
nirle in  un  dato  punto  territoriale.  Così  sorge  quell'unità  ammini- 
strativa, che  con  nome  romano  chiamasi  provincia  ;  a  capo  della  quale 
è  posto  dal  governo  un  ufficiale  superiore,  da  cui  il  governo  stesso 


»1)  Unamo  la  parola  burocratico,  non  nel  suo  significato  odioso,  che  pur  è  il 
più  comune,  ma  nel  suo  senso  etimologico,  benché  barbaro  per  noi  italiani  (da 
4«r«ii  =  ufficio),  per  tradurre  l'aggettivo  tedesco  behòrdlich  (da  Beh6rd  = 
wtorità,  ufficio  amministrativo). 

(2)  Praktische    Fachmànner;    Fachmann    equivale   a  ciò    che   noi   chiame- 
remmo uno  specialista. 
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è  rappresentato.  Questa  conceìUrazione  dalle  varie  competenze 
grande  elemento  di  forza  e  di  potenza  per  l'amministrazione.  A  q 
centralizzaziofie  si  oppone  V  autonomia  amministrativa,  la  quale 
consiste  affatto  in  ciò,  che  il  selfgovernment  (die  Selbstverwalt 
renda  inutile  e  superflua  l'azione  del  governo  o  che  le  autorità  a 
nistrative  amministrino  il  più  possibile  tutto  il  paese  indipenc 
mente  dall'autorità  governativa;  ma  essenzialmente  in  ciò,  < 
autorità  centrali  devono  sottostare  alla  rappresentanza  locale  (Lai 
vertretung). 

m.  D  terzo  dei  suaccennati  principii  conduce  alla  distinzio: 
la  parte  generale  e  la  parte  speciale  della  scienza  dell'ammin 
zione.  Ci  sono  alcuni  compiti  generali,  comuni  a  tutti  i  diversi 
della  pubblica  amministrazione,  il  cui  adempimento  forma  la  • 
zione  prima  della  vita  amministrativa  e  sociale  dello  Stato.  La 
generale  studia  appunto  il  modo  ed  i  mezzi  con  cui  lo  Stato  ; 
all'attuazione  di  quei  compiti  comuni.  Questa  parte  comprende 

a)  la  statistica,  che  porge  al  governo  la  conoscenza  dei 
sui  quali  deve  operare  l'amministrazione  in  generale; 

P)  la  polizia,  che  ha  il  compito  di  rimuovere  i  pericoh 
minacciano  l'ordinamento  amministrativo  e  sociale,  e  finalment 

T)  l'alta  soprintendenza  o  sorveglianza  (Oberaufsichi 
quale  deve  porre  in  armonia  l'autonomia  amministrativa  dei 
inferiori  (die  Sebstverwaltung)  con  l'amministrazione  ui 
dello  Stato. 

È  chiaro  che  la  importanza  e,  a  cosi  dire,  la  competenza  di 
tre  rami  dell'amministrazione  non  può  soffrire  alcuna  limitazion 
ritoriale,  ma  deve  estendersi  a  tutto  quanto  lo  Stato;  è  chiare 
mente,  che  benché  l'una  o  l'altra  di  queste  tre  parti  dell'ammii 
zione  possa  essere  aggiunta  ed  affidata  ad  uno  speciale  ministerc 
esse  sono  comuni  e  necessarie  a  tutti  i  ministeri. 

La  pafie  speciale  consta  di  quelle  cinque  parti  dell'ammii 
zione,  che  conìspondono  alle  cinque  scienze  politiche,  onde  al] 
poco  sopra  parlato: 

1.  diritto  intemazionale; 

2.  scienza  dell'esercito  ; 

3.  scienza  delle  finanze; 

4.  scienza  dell'amministrazione  della  giustizia: 

5.  scienza  dell'amministrazione  degli  affari  interni. 
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SEZIONE  I. 
La  statistica. 

.  —  Studì&ta  la  statistica  in  relazione  alla  scienza  dell'  ammi- 
nktrarione,  la  questione  più  importante,  che  si  deve  anzitutto  risol- 
vere, è,  se  essa,  sia  una  funzione  speciale  délV amministrazione  in 
yrnét,  oppure   un   ramo  autonomo  dello  scibile  umano. 

La  statistica   però,  se  non  vuol  rimanere  un  semplice  metodo  ed 
OBI  pura  accozzaglia  di  fatti,  deve  studiare  questi  fatti  in  relazione 
1II&  vita  sociale   in  tutte  le  sue  varie  manifestazioni.  Oli  è   appunto 
perdo  «  eh'  essa    rientra  nel  novero  delle  scienze  politiche  ed  è  una 
ipute  della  scienza  generale  dello  Stato;  giacche  essa  si  propone  di  II 
j  stodiare  i  fatti    umani  e  sociali  in    quanto  essi  diventano    oggetto  / f 
dell'attività    amministrativa  dello   Stato.  Quindi  il  presupposto  della 
statistica  e  la  dottrina  dei  fatti,  e  il  suo  contenuto  consiste  nell'appli- 
cazione  de'  principi  generali,  che  sono  il  risultato  delle  sue  ricerche, 
^'amministrazione  dello  Stato. 

Capo  I.  —  JLa  scienza  dei  fatti. 

87.  —  La  possibilità  d'una  scienza  dei  fatti  poggia  sul  principio, 
che  ogni  personalità  esplica  nel  mondo  estemo  la  sua  auto-determi- 
nazione, imprime,  cioè,  alle  cose,  che  la  circondano,  la  forza  ed  il 
carattere  della  sua  libera  volontà.  Ora,  per  arrivare  ad  una  conoscenza 
perfetta  della  vita  personale,  occorre:  osservare  i  fenomeni  esterni, 
'  h'esistono.  cioè,  fuori  dell'Io  cosciente  ;  ricercare  e  trovare  la  legge^ 
ohe  ne  regola  la  manifestazione;  e  finalmente  ravvicinare  e  porre  a 
confronto  i  fenomeni  esteriori  con  la  personalità  e  con  la  sua  auto- 
determinazione,  al  fine  di  trovare  lo  scopo  ultimo  della  personalità 
i^ingola 

I.  Onservazione  dei  fenomeni.  —  L'uomo  percepisce  il  mondo  este- 
riore unicamente  mediante  l'aiuto  dei  sensi.  L'osservazione  è  la  sen- 
^one  riflessa  e  misurata.  L'uomo  è  la  misura  della  conoscenza  di 
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sicurezza  di  aver  valutato  tutte  le  terze  forze  ;  ma  nello  svarìatissimo 
intrecciarsi  e  complicarsi  delle  diverse  forze  sociali  per  la  produzione 
d  un  fenomeno ,  tale  sicurezza  non  si  può  mai  avere  ;  solo  la  verosi-  > 
midianza  potxa  avvicinarsi  tanto  più  alla  certezza  assoluta  ed  obiet- 
tiva, quanto  mag^ore  è  il  numero  delle  osservazioni  che  hanno  un 
rìsoltato  eguale.  Del  resto,  se  certezza  assoluta  si  può  avere,  mediante 
k  computazione  di  tutte  le  forze,  la  si  può  ottenere  soltanto  nei  feno- 
meni omai  avvenuti  ;  perchè,  pei  fenomeni  venturi,  non  si  può  preve- 
dere quali  e  quante  siano  le  forze  che  concorreranno  alla  loro  pi*odu- 
àone.  U  futuro  è  quindi  sempre  verosimile.  Ad  esempio  la  certezza 
amluta,  che  domani  sorga  il  sole,  non  si  può  avere  a  posteriori,  cioè 
sulla  base  dell'esperienza;  invece  ciò  è  solamente  verosimile  e,  sup- 
ponendo che  il  sole  sia  già  levato  un  milione  di  volte,  la  formula  di 

probabilità  sarà  - — .^  ^  "  ;  V  unità  che  si  aggiunge  al  denomina- 
tore indica  appunto  il  giorno  di  domani. 

La  forza,  considerata  in  sé,  come  causa  del  fenomeno,  ne  costi- 
tuisce la  legge;  ponendo  invece  due  forze,  onde  già  si  conosce  la 
legge 9  in  relazione  ad  una  terza,  si  ha  da  un  lato  il  concetto  della 
regola,  in  quanto  il  rapporto  di  quelle  due  forze  rimane  per  sé 
costante,  dall'altro  il  concetto  dell'eccezione,  in  quanto  questa  terza 
forza  venga  a  portare  un  turbamento  nel  rapporto  stesso. 

m.  /  fcUti.  —  Ogni  fenomeno  diventa  un  fatto,  quando  sia  posto 
in  una  data  relazione  con  la  vita  della  personalità.  Il  fatto  quindi 
sorge  dal  rapporto  che  corre  tra  l'elemento  personale  dell'auto-deter- 
minazione  e  la  natura  estema,  dalla  relazione  tra  subietto  ed  obietto, 
tra  rio  ed  il  non  Io.  La  nozione  del  fatto  comprende  tutto  ciò  che 
d  manifesta  sia  nella  vita  della  personalità  che  in  quella  della 
natura;  onde  la  scienza  dei  fatti  comprende  tutti  i  fenomeni  naturali 
e  sociali;  quando  poi  essa  studia,  oltre  il  fatto  individuale,  anche  i 
fatti  sociali  ed  umani,  mettendoli  in  relazione  con  la  vita  della  per- 
sonalità singola  ed  universa,  dalla  primitiva  cellula  del  mondo  spiri- 
toale  e  dalla  coscienza  d'una  esistenza  limitata  essa  s'innalza  all'osser- 
vazione delle  più  potenti  forze  agenti  sulla  vita  dell'umanità  ed  alla 
eontemplazione  d'una  vita  infinitamente  complessa  ed  eterna. 

La  statistica  è  appunto  una  parte  della  scienza  dei  fatti. 


Capo  II.  —  La  statistica  neUPanuninistr azione. 

88.  —  La  statistica,  considerata  ne'  suoi  rapporti  con  l'ammini- 
strazione, comincia  allorquando  la  comunità,  separandosi  dal  singolo 
individuo,  acquista  una  personalità  indipendente  ed  autonoma  nel 
campo  della  vita  dei  fatti  e,  come  è  costretta  a  subire  l'azione  di  tutti 
i  fenomeni  e  di  tutte  le  forze  della  vita  umana  e  sociale,  così  essa 
a  sua  volta  cerca,  con  la  potenza  che  le  viene  dalla  collettività,  di 
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di  dare  tutte  quelle  nozioni  statistiche  sui  fatti  della  vita  collettiva 
esodale  e  sull'andamento  della  pubblica  amministrazione,  che  sono 
Bec«8sarie  per  la  legislazione  e  per  Tamministrazione.  Quindi  l'ufficio 
di  statistica  ha,  correlativo  a  questo  suo  obbligo,  il  diritto  di  richie- 
dere da  ogni  organo  dell'amministrazione  quei  dati  di  fatto  e  quegli 
ietiiarìmenti,  la  cui  conoscenza  è  necessaria  all'azione  del  governo; 
sia  poi  che  si  tratti  di  atti  propri  della  competenza  amministrativa 
dell'ufficiale  interpellato,  sia  che  si  tratti  di  fatti  estranei  ad  essa  e 
che  egli  debba  rilevare  appositamente  (1).  —  Talvolta  è  aggiunto 
ad  un  singolo  ministero  un  proprio  ufficio  di  statistica;  in  tal  caso 
è  grave  difetto,  che  questo  non  sia  subordinato  all'ufficio  centrale  e 
generale  di  statistica.  A  quest'ultimo  possono  essere  aggiunte  speciali 
"ommissioni^  che  si  occupano  di  quelle  questioni  ed  operazioni  stati- 
stiche, che  eccedono  il  limite  del  bisogno  puramente  amministrativo, 
ma  che  pur  sono  di  un'importanza  universale; 

b)  Relazioni  ufficiali,  —  Queste  sono  destinate  a  far  conoscere 
il  potere  centrale,  oltre  ai  nudi  fatti  ed  alla  loro  numerica  manife- 
stazione ,  anche  le  cause  e  gli  effetti  dei  fenomeni  politico-sociali. 
Esse  contengono  l'opinione  individuale  del  relatore  ;  la  quale  ha  un'im- 
portanza speciale,  perchè  chi  fa  la  relazione  ha  una  particolare  cono- 
aoenza  pratica  dei  fatti,  sui  quali  è  chiamato  a  riferire; 

e)  Inchieste.  —  Quando  le  ordinarie  rilevazioni  statistiche  siano 
insufficienti  a  dare  l'esatta  e  completa  nozione  d'un  fatto  o  d'una 
condizione  speciale  di  cose,  la  cui  conoscenza  interessa  in  sommo 
grado  la  legislazione  o  l'amministrazione,  allora  si  ricorre  all'in- 
chiesto; la  quale,  facendo  tesoro  di  molti  fatti  ed  opinioni  individuali, 
può  dare  una  complessiva  e  precisa  descrizione  del  fenomeno  che  si 
vuol  conoscere.  Elementi  dell'  inchiesta  sono  :  la  pubblicità  che  gua- 
rentisce la  verità  delle  deposizioni  dei  singoli  interpellati  e  la  neces- 
sità d^un  questionario,  in  cui  le  domande  siano  fatte,  e  cioè  ciò  che  si 
vuol  conoscere  sia  determinato,  con  brevità  e  precisione.  L'inchiesta 
deve  inoltre  essere  fatta  da  un  organo  ufficiale  della  pubblica  ammi- 
nistrazione (2); 

d)  Anche  i  corpi  autonomi  (die  Selbstverwaltung)  fanno 
spesso  rilevazioni  statistiche.  Ognun  d'essi  ha  una  sua  statistica  spe- 
dale: tutti  però,  comuni,  provincie,  e  persino  la  più  piccola  associa- 
zione, fanno  la  statistica  della  loro  situazione  finanziaria.  Piìi  impor- 
tante è  la  statistica  dei  comuni  e  delle  provincie,  poiché  essa  dà  gli 


il)  Presso  di  noi  Tufficio  centrale  di  statistica  era  da  prima  annesso  fin  dalla 
Ila  orìgine  al  ministero  di  agricoltura,  industria  e  commercio;  poi  col  decreto 
10  febbraio  1878.  durante  il  ministero  Crispi,  fu  unito  al  ministero  dell'interno; 
nu  nel  «>ettenibre  dello  stesso  anno,  risorto  il  ministero  di  agricoltura,  industria 
t  commercio,  che  il  Crispi  aveva  voluto  abolire,  ad  esso  fece  pure  ritomo  l'ufficio 
•centrale  di  statistica. 

(2)  Vedi  C.  F.  Febbari,  Saggi  di  economia,  statistica  e  sciema  delVamministrazione, 
B^o  IV.  Torino-Roma,  1880. 
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ò)  nel  secondo  periodo  si  considerano,  oltreché  la  persona  singola, 
iDche  i  vari  rapporti  personali,  considerati  come  altrettante  categorie 
di  fenomeni  (professione,  età,  matrimonio,  possidenza,  proletariato  ecc.); 
COSI  si  ha  la  statistica  economica  e  la  statistica  sociale;  la  prima  studia 
It  condizioni  economiche  della  nazione,  l'altra  si  occupa  delle  'diffe- 
renze esistenti  fra  le  varie  classi  della  società,  e  queste  due  forme 
della  statistica  sono  fra  loro  strettamente  congiunte,  poiché  è  fuor 
d'ogni  dubbio,  che  le  diversità  sociali  dipendono  per  la  massima 
fàde  dalle   condizioni  economiche; 

e)  nel  terzo  periodo  la  statistica  si  distingue,  del  pari  che  Tam- 
ministrazione,  di  cui  segue  le  sorti,  in  statistica  generale,  destinata  allo 
stadio  di  tutti  i  rapporti  della  vita  dello  Stato  nel  loro  insieme:  essa 
è  un  gran  quadro  descrittivo  di  tutta  quanta  la  vita  sociale  e  poli- 
tica: e  in  statistica  speciale  od  amministrativa  in  senso  stretto,  la  quale 
comprende  tanti  rami  ed  organi  quanti  Tamministrazione  stessa.  La 
^tìàtica  universale  deve  porre  a  fondamento  delle  sue  ricerche  le 
«Ategorìe  scientifiche  della  vita  dello  Stato  e  neiresposizione  de'  suoi 
natati  può  seguire  di  preferenza  il  metodo  teoretico  ;  la  statistica 
Aouninistrativa  deve  tener  sempre  lo  sguardo  fisso  agli  speciali  scopi 
dell'anuninistrazione  e  seguire  di  preferenza  la  nuda  esposizione  di 
«fre  mediante    lo    spoglio  dei  registri  (die  tabellarische  Form). 


SEZIONE  n. 
La   polizia. 


Capo  I.  —  Concetto. 

40. La   sicurezza,  nella   persona  e  nei  beni ,  è  evidentemente 

una  delle  condizioni  universali  assolutamente  necessarie  per  lo  svolgi- 
iw-nto  dell'  umana    personalità.   Questa  è  proclamata  inviolabile  di 
diritto;  ma    di    fatto  vi  hanno  forze  esteriori,  personali  e   imperso- 
nali, che  miìiacciano  continuamente  tale  sicurezza.    Questa   minaccia 
costituisce  un  pericolo,  contro  il  quale  la  personalità  singola  oppone 
la  prima  la  propria  forza  e  si  ha  ^  difesa  individuale  di  sé  medesimo 
(Selbsthùlfe).  Poi,  perfezionandosi  e  consolidandosi  la  comunità, 
^isto  die  la   minaccia  portata  ad  una  qualsiasi   personalità  singola 
costituisce  una  minaccia  per  la  comunità  intera,  questa,  a  tutela  del- 
l'inviolabilità individuale  del  pari  che  a  propria  difesa,  oppone  al  potere 
perturbatore  la  propria  forza  organizzata.  Ed  è  appunto  l'organizza- 
zione di  questa  forza,  destinata  alla  difesa  comune  dal  comune  peri- 
colo, che  costituisce  ciò  che  si  chiama  la  polizia. 
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Ad  onta  però  di  questa  apparente  semplicità  del  concet 
damentale,  la  polizia,  tra  le  varie  parti  della  scienza  dell'i 
strazione,,  è  quella,  in  cui  regnano  maggiori  l'incertezza  e  l'c 
Questo  è  certo  però  che,  siccome,  qualunque  sia  la  condizione 
trovasi  lo  svolgimento  individuale  e  sociale,  esso  è  in  ogni  cafi 
niato  da  forze  umane  o  naturali  che  lo  minacciano,  così  la 
deve  riferirsi  a  tutti  i  campi  della  pubblica  amministrazione  ; 
essa  offre  la  necessaria  sicurezza  a  tutti  i  rapporti  della  vita 
e  sociale.  Da  ciò  deriva  pure,  che  non  può  esservi  uno  speeia 
stero  della  polizia:  perchè  la  polizia,  essendo  comune  a  tutti 
della  pubblica  amministrazione,  ogni  ministero  deve  avere  la  € 
ciale  polizia.  Inoltre,  siccome  la  polizia  è  destinata  a  rimuovere 
coli,  che  minacciano  lo  svolgimento  individuale  e  collettivo,  e 
deve  sempre  conformarsi  alla  natura,  al  grado  ed  all'indole  è 
coli  stessi;  onde  ogni  polizia  va  giudicata  in  relazione  alle  co 
politico-sociali,  per  le  quali  essa  deve  operare. 

41.  —  Tralasciando   l'epoca  antica,  la  storia  della   polì 
distinguersi  in  tre  periodi: 

a)  il  primo  periodo  è  caratterizzato  dalla  autodifesa: 
tata  prima  dagli  individui,  poi  dalla  comunità  di  villaggio,  qv 
signori  feudali; 

P)  nel  secondo  stadio  i  tribunali  cominciano  a  protegge 
goli,  esercitando  un'autorità  amministrativa,  ed  a  questo  modo 
a  una  completa  confusione  dell'amministrazione  colla  giustizia 
confusione  si  conservò  quasi  fino  ai  nostri  giorni,  e  andò  scom 
solo  poco  per  volta.  Quando  i  re  acquistarono  una  maggior 
amministrativa  ed  ebbero  in  loro  mano  tutto  il  potere  gove 
cominciò  a  sorgere,  in  gran  parte  anche  per  l'influenza  degli  stu( 
romani,  una  scienza  dello  Stato  la  quale  svolse  la  dottrina  di 
lo  Stato,  concepito  sotto  la  nuova  forma,  dovea  fare.  Così  sorsi 
cotto  della  noXiieia,  d'onde  la  polizia,  che  insegna  appunto  quj 
i  compiti  ed  i  doveri  dello  Stato,  e  la  quale  ebbe  sua  nascita  in 
e  Germania;  laddove  la  politica,   cioè  l'arte  di  governare  g 
nacque  e  fiorì  in  Italia.  Perciò  si  fece  strada  il  concetto,  eh 
tempo  fu  comune  a  tutti  gli  scrittori  politici  d'Europa,  che  1 
accanto  al  dovere  della  difesa  estema  e  dell' amministrazioi 
giustizia,  abbia  anche  l'incombenza  di  promuovere  il  più  pos 
benessere  pubblico  del  suo  popolo.  Ma,  nella  vita  reale,  lo  Stato 
allora  combattere  i  diritti  e  le  prerogative  dei  corpi  aventi  w 
lustrazione    autonoma    (Selbstverwaltungskòrper):    i 
feudali,  la  chiesa  e  le  città.  Al  di  sopra  di  questi  corpi  lo  Stat 
coscienza  di  rappresentare  l'interesse  comune  e  pubblico;  e  per» 
reclamò  il  potere  di  ordinare  e  regolare  tutta  quanta  l'amn 
zione.  Per  riuscire  a  questo  risultato  lo  Stato  passò  per  due 
Da  prima,  per  poter  porre  in  atto  le  idee  fondamentali  contenu 
leggi  amministrative  da  lui  emanate,  dovette  formare  un  org 
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tho  rappresentasse  ed  eseguisse  la  sua  volontà.  Ma,  per  far  ciò,  gli 
tXTorreva  un  titolo  giustificativo,  che  egli  potesse  opporre  al  diritto 
ò^i  corpi  animìnìstrativi  autonomi:  questo  titolo  fu  appunto  il  concetto 
fella  polizia   di    queir  epoca,  l'eù  lf{v  del   popolo.  Così  sorsero  i  due 
fittorì.  che  formano  il  contenuto  del  secondo  periodo:  da  un  lato  la 
polizia  diviene  la  forza  organizzata  dal  governo  regio,  che  si  assoggetta 
i  corpi  autonomi  in  nome  dell'idea  dello  Stato,  e  dall'altro  lo  Stato 
Sventa  il  rappresentante  unico  ed  incontrastabile  dei  supremi  ed  uni- 
versali interessi  del  popolo.  Di  qui  quel  diritto  di  suprema  sorveglianza, 
per  cui  lo  Stato  può  invigilare  sopra  tutti  i  rami  della  vita  pubblica  e 
ii  qui  derivò   anche  quella  scienza  della  poliziaj  che  si  divideva  bensì 
Belle  due    parti  di   polizia  del  pubblico   bene  e  polizia  di  sicurezza 
i^ohlfahrts   =  und    Sicherheitspolizei) ,    ma    ad    ambedue 
^oeste  parti    presiedeva,  come   principio   fondamentale   e  comune,  il 
concetto,  che  solamente  lo  Stato  sapesse  e  potesse  promuovere  il  pub- 
ftljit)  bene  e  che  a  quest'uopo  tutto  a  lui  fosse  permesso  (z  u  a  1 1  e  m 
^•erechtigt    sei).  E  questa  Tepoca  del  tutelare   eudemonismo  della 
perizia .  epoca  nella  quale  la  scienza  della  polizia  ora  s'identificò  con 
U  scienza  dello  Stato,  ora  con  le  scienze  camerali,  ed  ora  fu  conside- 
nta  come  una  scienza  a  se,  distinta  dalla  scienza  delle  finanze  e  dal- 
l'economia politica,   e   comprendente  tutti  ì  rapporti  dell'amministra- 
zione interna. 

t)  Tutta  questa  confusione  di  idee  e  concetti  scomparve  solo 
flella  seconda  metà  del  nostro  secolo,  in  cui  cominciò  una  nuova  epoca 
per  la  scienza  della  polizia.  Della  quale  epoca  è  caratteristico  e  fon- 
Jtmentale  il  principio,  che  il  potere  esecutivo  e  Vordinunza  si  distin- 
2aono  dal  potere  legislativo  e  dalla  legge  e  quindi  anche  la  polizia, 
abbandonando   del   tutto    la   sua   antica  ingerenza  nella  legislazione, 
diviene  una  parte   del  potere   di  esercuzione  (Vollzugsgewalt).  La 
polizia  si  separa  affatto  dalla  costituzione  e  trova  il  suo  vero  posto 
5èl  sistema   dell' amministrazione.    Anche    qui,  come   abbiamo    fatto 
iltrove,  possiamo   distinguere    due    periodi    nell'epoca   costituzionale 
moderna.    Nel  primo  periodo  il  potere  legislativo  pensa  solamente  a 
ci>nsoIidare  e  rafforzare  la  costituzione,  quale  palladio  di  libertà,  di 
frante  al  potere  dei  governi;  e,  siccome  durante  tutto  il  movimento 
jk^litico    anteriore,   aspirante  alla  libertà,  la  polizia,  in  cui  si  incar- 
iava, come  organismo,  la  forza  fisica  e  repressiva  dei  governi,  aveva, 
come   stromento  nelle    mani   del   monarca   assoluto,   pertinacemente 
eombattuta  qualsiasi  manifestazione  del  desiderio  di  mutamenti  libe- 
-tJL  cosi  nelle  menti  era  rimasta  fissa  l'idea,   che    la  polizia  fosse, 
ii  sua  natura,   l'avversaria  nata  di  qualsiasi  libero  svolgimento  del- 
l'umana personalità.  Invero  la  polizia,  avendo  l'incombenza  di  rimuo- 
vere i  pericoli  minaccianti  l'ordinamento  sociale,  potrebbe  limitare  a 
soo  capriccio  la  libertà  personale,  ove  le  fosse  concesso  il  diritto  di 
dichiarare,   a  suo  giudizio,  pericolose  le  azioni  umane.  Perciò  il  potere 
legislativo,  appena  separatosi  dal  potere  esecutivo,  fissò  norme  pre- 
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cise  e  particolareggiate,  per  delimitare  il  meglio  possibile  il 
della  polizia.  Di  qui  la  legislazione  poliziesca  ed  il  dirMo  di 
Nel  secondo  periodo  invece,  quando  per  lo  sviluppo  del  diritt 
tuzionale  il  potere  legislativo  non  si  considerò  più  come  conti 
al  governo,  ma  come  coordinato  al  potere  amministrativo,  alloi 
il  concetto  della  polizia  mutò  ;  essa  acquistò  contenuto  più 
mente  giuridico,  ottenendo  il  diritto  ad  esistere  come  parte  ini 
della  pubblica  amministrazione.  Si  vide  che  la  polizia  non  tf 
destinata  a  reprimere  le  aspirazioni  alla  libertà  costituzionale 
invece  ad  impedire  le  violente  trasformazioni  dell'ordinamento 
si  tentò  di  formare  un  complesso  di  leggi  di  polizia  inspirate 
alla  tema  degli  arbitri  polizieschi,  ma  attinte  alla  natura  ed  al) 
stessa  della  polizia,  la  quale  fu  considerata  come  una  categoi 
noma  nell'organismo  dell'amministrazione  dello  Stato.  E  a 
questo  nuovo  modo  di  considerare  la  polizia  non  è  ancora  stat 
tamente  svolto,  ma  la  scienza  dell'amministrazione  non  deve  p 
modo  dubitare,  ch'esso  non  sia  il  più  giusto  ed  il  più  perfe 


Capo  II.  —  Sistema  deila  polizia  in  generale. 

A.  Elementi  generali  del  sistema. 

42.  —  La  polizia,  dovendo  vincere  e  togliere  i  pericoli,  eh 
ciano  l'esistenza  della  personalità  individuale  o  collettiva,  ài 
ralmente  ed  anzitutto  conoscere  la  natura,  la  quantità  e  la  q\ 
pericolo. 

Quanto  alla  natura,  evidentemente  pericolo  è  solamente 
può  portare  un  danno:  qualunque  forza,  naturale  od  um 
minaccia  di  recar  nocumento  alla  personalità  individuale  o  e 
Sono  adunque  esclusi  tutti  i  fatti  dannosi  già  avvenuti;  1 
nel  suo  vero  senso,  distinta  in  ciò  dalla  polizia  giudiziaria 
può  occupare  di  essi,  ma  unicamente  delle  loro  conseguenze,  i 
queste  possono  costituire  un  pericolo.  Del  resto,  la  vera  ni 
pericolo  ci  viene  fornita  unicamente  dalla  psicologia  e  da 
logia,  le  quali  possono  darci  un  giusto  concetto  delle  forze^ 
tuali  sia  fisiche,  che,  mettendosi  in  contraddizione  con  l'ord 
politico-sociale  ora  esistente,  costituiscono  appunto  i  pericol 
alla  polizia,  e  tutti  gli  ufficiali  di  essa  lo  riconoscono  pei 
occorre  anzitutto  uno  studio  serio  e  completo  della  vita  p 
fisica  d'ogni  personalità. 

D'altronde  prima  di  operai^e,  la  polizia  deve  in  ogni  caso 
mediante  Y osservazione,  le  forze  nemiche  e  con  ciò  determinan 
la  quantità  e  la  qualità  del  pericolo. 

48.  —  Quanto   9ÌÌÌ! organismo  della  polizia,   bisogna    co 
anzitutto  due  fatti.  Il  primo  è,  che  siccome  non   v'ha  pari 
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della  vita  collettiva,  la  quale  non  abbia  a  lottare  contro  forze  latenti, 
che  la  minacciano,  cosi  la  polizia  appartiene  egualmente,  del  pari  che 
U  statistica,  a  tutta  quanta  la  vita  dello  Stato  e  costituisce  una  parte 
i/èWamministrazione  generale.  Il   secondo  fatto  è,  che  la  polizia  solo 
ti  nostri  tempi    determinò  e  delimitò  il  suo  proprio   contenuto,  for- 
mando un  organismo  autonomo  e  distinto  accanto  all'amministrazione 
della  giustizia  ed  all'esercito.  Invero  la  giustizia,  avendo  per  iscopo 
la  punizione  dei  delinquenti,  si  occupa  solamente  dei  fatti  già  awe- 
nuH,  dei    delitti   consumati  o  per  lo  meno    tentati;  l'esercito    ha  il 
«òmpito  di  reprimere  la  reale  ed  effettiva  resistenza  dei  singoli  contro 
il  volere  dello  Stato.  La  polizia  invece  ha  per  oggetto  di  paralizzare 
€d  eliminare    quelle    forze,  che  possono  produrre  un  fatto  ingiusto  o 
dannoso  oppure  una  violenta  ribellione. 
Di  qui  vengono  le  seguenti  conseguenze: 

a)  La  polizia  non  ha  una  competenza  territoriale  o  locale,  ma 
estendesi  a  tutto  quanto  il  territorio  dello  Stato.  Anzi  oltrepassa  i 
confini  dello  Stato,  e  si  occupa  delle  comunicazioni  e  delle  relazioni 
intemazionali,  diventando,  come  vedremo,  parte  del  diritto  intema- 
aonale.  La  polizia,  avendo  per  oggetto  tutto  ciò  che  può  contenere 
un  pericolo,  abbraccia  col  suo  organismo  necessariamente  tutta  la 
vita  della  collettività.  Nello  Stato  costituzionale  non  può  aversi  un 
ministero  della  polizia,  essendo  essa  comune  a  tutti  i  ministeri;  bensì 
kavri  una  direzione  generale,  la  quale  sta  a  capo  di  tutto  l'organismo 
della  polizia. 

b)  Quest'organismo,  pur  potendosi  considerare  come  un  tutto^  si 
divide,  per  servire  ai  vari  bisogni  dell'amministrazione,  ne'  suoi  sin- 
goli organi;  i  quali,  a  seconda  della  natura  dei  pericoli,  cui  devono 
Imporsi,  si  distinguono  in  organi  fissi  e  mobili,  in  pubblici  e  segreti. 
0  loro  numero  poi  si  proporziona  alla  densità  della  popoUizioìie  e  la 
loro  ripartizione  si  rannoda  alla  divisione  temtoriale  amministrativa 
io  Provincie,  comuni  e  così  via. 

44.  —  Ora  ci  resta  da  ricercare  il  principio  fondamentale  del 
diritto  di  polizia  e  il  sistema  dell'amministrazione  della  polizia. 

Quanto  al  primo  di  questi  quesiti,  giova  osservare  anzitutto,  che, 
aeoome  la  vita  organica  della  comunità  è  la  prima  ed  assoluta  con- 
dizione d'ogni  sviluppo  individuale,  così  la  polizia  deve  avere  il  diritto 
imeamdizionato  ed  illimitato  di  opporsi  con  la  forza  della  comunità, 
che  in  essa  si  incarna,  ad  ogni  volontà  ed  azione  umana  che  costi- 
tuisca un  pericolo  per  la  vita  collettiva  della  comunità  stessa.  Accanto 
a  questo  iU  imitato  diritto  però  la  polizia  ha  il  dovere  di  usare  della 
sua  forza  con  opportunità  e  solo  in  quanto  sia,  caso  per  caso,  neces- 
«ario.  Questa  limitazione  però  è  impossibile;  perche  ogni  singolo 
organo  della  polizia,  quando  trovasi  di  fronte  ad  un  pericolo,  deve 
Ini,  secondo  il  suo  proprio  giudizio,  misurare  l'entità  del  pericolo  e 
quindi  la  quantità  della  forza,  ch'è  necessaria  di  opporre  ad  esso.  La 
Kbertà  individuale  sarebbe  quindi  esposta  all'arbitrio  degli  organi  della 
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polizia!  Né  la  legge  può  togliere  affatto  questo  inconveniente,  < 
minando  in  generale  ciò  che  debba  ritenersi  e  fino  a  qual  punto 
considerarsi  pericoloso.  Sarebbe  un  voler  legar  le  mani  a  quel  p 
che  è  chiamato  a  difendere  la  comunità  dagli  attacchi  viole 
repentini;  il  quale  per  agire  efficamente  deve  in  quella  vece 
la  libertà  di  misurare  la  quantità  del  danno  sovrastante,  per 
prendere  gli  opportuni  e  proporzionati  provvedimenti. 

La  questione  non  può  risolversi  se  non  considerando  la  ] 
come  una  parte  di  tutto  il  governo  :  i  provvedimenti  della  polizi 
bone  riguardarsi  quali  emanazioni  di  quella  tendenza  politica  gè 
che  informa  il  governo  costituzionale.  Così  il  diritto  di  polizia  d 
una  parte  organica  del  diritto  dell'amministrazione  in  generai 
leggi  di  polizia,  se  ne  esistono,  devono  essere  osservate  dal  go' 
ma  accanto  ad  esse  sorge  il  diritto  nel  governo  di  emanare,  n 
di  necessità,  ordinanze  (Nothverordnungen)  che  hanno  esi 
autonoma  e  forza  obbligatoria.  Di  qui  viene,  che  il  governo 
rispondere  d'ogni  provvedimento  di  polizia  e  che  il  cittadino,  il 
si  creda  danneggiato  ne'  suoi  diritti  da  un  atto  qualunque  del 
poliziesco,  ha  la  facoltà  di  esperire,  come  negli  altri  rami  dell 
blica  amministrazione,  la  sua  azione  (Klage)  davanti  al  su 
tribunale  amministrativo. 

45.  —  Quanto  al  sistema  dell'amministrazione  della  polizia,  b 
partire  dal  principio,  che  il  vero  pericolo,  nel  senso  poliziesc 
unicamente  derivare  dalla  volontà  umana  o,  più  esattamente,  dal 
di  autodeterminazione,  dal  libero  arbitrio  dell'individuo.  Il  pc 
che  proviene  dalle  forze  della  natura,  non  forma  propriamente  e 
dell'azione  della  polizia.  Del  pari  la  personalità  umana,  con  t 
sue  manifestazioni,  non  costituisce  per  sé  un  pericolo  nel  senso  i 
il  pericolo  si  ha  solo  allora,  quando  la  vita  individuale  e  la  ^ 
personale  si  pongono  in  contraddizione  con  la  vita  della  comi 
corcano  di  turbarne  od  incepparne  lo  svolgimento.  Di  qui  le  tr( 
che   formano   il   sistema    della   polizia: 

a)  la  Polizia  di  sicurezza,  la  quale  agisce  quando  la  '' 
individuale,  considerata  come  fondamento  d'un  fatto  futuro,  ci 
il  contenuto,  costituisce  una  minaccia  per  le  basi  e  le  condizioi 
vita  collettiva; 

b)  la  Polizia  di  esecuzione,  che  interviene  quando  la  '^ 
individuale,  concretandosi  in  un  fatto  positivo,  si  oppone  e  si 
alla  volontà  collettiva  della  comunità  ; 

e)  la  Polizia  amministrativa  in  stretto  senso,  la  quale  ab 
tutte  quelle  positive  manifestazioni  della  volontà  ed  attività 
duale,  che,  benché  considerate  in  sé  non  escano  dal  campo  dell 
pietà  libertà  giuridica,  pure,  in  considerazione  delle  possibili 
vedibili  loro  conseguenze  di  fronte  alla  comunità,  diventano  per 
una  minaccia  e  costituiscono  quindi  un  vero  pericolo  nel  song 
ziesco. 
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B.   Diritto  universale  di  polizia. 
§  1.  Generalità, 

46.  Concetto.  —  Il  concetto  del  diritto  universale  di  polizia  deriva 
da  ciò,  che  v'ha  di  comune  e  di  eguale  nelle  varie  funzioni  e  nei  diversi 
campi  dell'azione  poliziesca.  Questo  elemento  comune  è  dato  dalla 
ìaÀtmonej  che  gli  atti  della  polizia  apportano  alla  libertà  individuale 
allo  scopo  di  evitare  U  pubblico  pericolo.  Il  diritto  generale  di  polizia 
h  per  compito  appunto ,  di  determinare  il  punto,  fino  al  quale  può 
estendersi  quella  limitazione,  avuto  riguardo  da  un  lato  alla  legitti- 
mità della  libertà  personale  e  dall'altro  alla  natura  del  pericolo. 

47.  Elementi  sisteìnutici.  —  La  funzione  della  polizia  in  generale 
eontiene  tre  momenti  distinti,  i  quali  compongono  il  sistema  formale 
iiA  suo  diritto  universale  : 

a)  Da  prima  si  ha  la  disposizione  o  provvedimento  di  polizia 
(Polizeiverfùgung),  il  quale  contiene  la  volontà  di  quell'organo, 
che  deve  eseguire  un  qualsiasi  atto  di  polizia,  e  si  manifesta  sotto 
forma  dì  comando,  mandato,  ordine,  ecc.,  per  iscritto  od  a  voce.  Essa 
dere  conformarsi  alle  leggi  ed  ordinanze  vigenti;  deve  cioè  essere 
costitazionale,  onde,  se  contrasta  ad  una  legge,  dà  luogo  dXVazione 
lllage)  davanti  al  tribunale  amministrativo  ed  ai  tribunali  ordinari, 
se  eontraddice  ad  iiTi' ordinanza,  dà  luogo  al  ricorso  (Beschwerde) 
aU'antorità  amministrativa  superiore. 

i)  In  secondo  luogo  viene  il  procedimento  di  esecuzione.  Prin- 
cipio fondamentale  di  esso  è,  che  si  devono  applicare  unicamente 
quei  mezzi,  che  sono  assolutamente  necessari  per  la  completa  esecu- 
zione del  provvedimento  poliziesco  e  la  libertà  personale  deve  essere 
pure  limitata  solamente  entro  questo  limite. 

e)  In  terzo  luogo  devesi  considerare  la  responsabilità  degli 
organi  di  polizia  sia  per  la  disposizione  o  provvedimento  sia  por  la 
>aa  esecuzione. 

Tratteremo  a  parte  di  ciascuno  di  questi  tre  momenti  ;  prima  però 
dobbiamo  considerare  le  relazioni  fra  la  polizia  giudiziaria  e  Tammi- 
niiftrativa. 

48.  Relazioni  fra  la  polizia  giudiziaria  e  V amministrativa,  —  1)  Distin- 
zione. —  Non  v'ha  dubbio  che  la  pubblica  sicurezza  è  minacciata  sia 
da  ciò,  che  di  ingiusto  può  essere  fatto  in  avvenire,  quanto  dal  fatto, 
che  rimanga  impunito,  ciò  che  contro  il  diritto  fu  già  compiuto.  Quindi 
rientra  nel  concetto  e  nel  compito  della  polizia  sia  lo  impedire,  che 
èegoano  pericoli  e  delitti  che  si  possono  prevedere,  sia  la  persecu- 
zione  dei  rei  allo  scopo  di  punirli  del  delitto  da  loro  già  commesso. 
Di  qui  la  distinzione  tra  polizia  giudiziaria,  che  ha  per  iscopo  appunto 
li  persecuzione  e  punizione  dei  delitti  già  avvenuti,  e  la  polizia  ammi- 
ni4rati€a  o  polizia  propriamente  detta,  la  quale  tende  a  rimuovere  gli 
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imminenti  pericoli.  Dell'una  e  dell'altra  sono  incaricati  gli  organi 
simi  e  spesso  uno  stesso  atto  è  ad  un  tempo  di  polizia  giudi 
ed  amministrativa  ;  ma  la  libertà  politico-civile  del  cittadino  rie 
che  la  distinzione  fra  le  due  specie  di  polizia  si  mantenga  » 
precisa. 

Quando  la  polizia  agisce  per  ordine  del  tribunale  penale,  ess 
risponde  naturalmente  de'  suoi  atti,  se  non  in  quanto  oltrepf 
limite  del  puro  necessario,  cioè  compia  atti,  che  non  siano  ass 
mente  indispensabili  per  l'esecuzione  dell'ordine  ricevuto,  o  in  ( 
non  si  attenga  alle  forme  imposte  .dalla  legge.  Qui  la  polizì 
giudica,  ma  semplicemente  eseguisce;  la  responsabilità  spetta 
intera  al  tribunale. 

Ma  la  polizia  può  anche  agire  da  se  indipendentemente 
ordine  che  le  venga  dall'autorità  giudiziaria,  allo  scopo  di  ir 
alle  persone  quella  condotta,  che  valga  a  scongiurare  pubblici  p< 
In  tali  casi  la  polizia  amministrativa,  intervenendo  in  conformi 
natura  del  pericolo,  non  dipende  dal  giudizio  dell'autorità  giud 
punitiva,  ma  la  misura  e  il  modo  della  sua  azione  devono  essere  i 
donati  al  discernimento  dell'ufficiale  di  polizia,  che  agisce  nel  ( 
caso.  Qui  adunque,  a  guarentigia  della  personale  libertà,  deve  la 
in  generale  e  l'organo  agente  in  particolare  assumere  la  res 
bilità  de'  suoi  atti. 

n  concetto  della  polizia  amministrativa  ci  viene  di  Francif 
già  il  così  detto  Codice  di  Brumajo,  anno  IV,  art.  16,  diceva 
polizia  è  istituita  per  mantenere  l'ordine  pubblico,  la  libertà,  ] 
prietà  e  la  sicurezza  individuale  „;  mentre  d'altro  canto  l'art. 
Codice  di  procedura  criminale  determinò  il  concetto  della  polizi 
diziaria,  dicendo:  *"  La  polizia  giudiziaria  deve  ricercare  i  delit 
coglierne  le  prove,  e  tradurne  gli  autori  davanti  ai  tribunali  „. 

49.  2)  Il  procedimento  penale  e  la  sua  polizia.  —  Quattro  i 
parti,  in  cui  si  divide  il  procedimento  penale:  la  prima  consis 
l'assicurare  e  raccogliere  tutti  i  mezzi  necessari  per  la  prò 
delitto  ;  la  seconda  consiste  appunto  nel  dare  la  prova  del  delitt 
messo,  con  tutti  i  mezzi  probatori  già  raccolti  ;  la  terza  consist 
sentenza;  la  quarta  nella  sua  esecuzione. 

La  prima  parte  è  appunto  quella,  che  costituisce  la  polizi 
diziaria.  Essa  non  rientra  veramente  nel  processo  penale, 
questo  comincia  solamente  quando  si  abbia  la  certezza  del  con 
delitto;  questa  certezza,  che  consiste  nella  prova  dei  fatti  • 
persone  che  li  hanno  posti  in  essere,  è  data  appunto  dalla 
giudiziaria.  Erronea  è  quindi  l'opinione  tradizionale,  la  quale 
dera  la  polizia  giudiziaria  come  parte  integrante  del  processo  ; 

La  polizia  giudiziaria  vuol  esser  considerata,  come  qualunqu 
parte  della  polizia,  sotto  i  suoi  tre  momenti: 

a)  la  disposizione  o  provvedimento  del  tribunale  penale, 
per  iscopo  di  assicurare  l'assunzione  delle  prove.  La  forma  n'è  i 
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i  seconda  dell'oggetto,  e  si  ha  il  sequestro  del  corpo  e  degli  strumenti 
liei  reato,  la  n'aito  domiciliare,  V audizione  dei  testimoni,  e  l'arresto  del 
colpevole  : 

b)  il  procedimento  per  l'esecuzione  del  provvedimento.  11  tribu- 
nale/hiò  roma /u/a  re  agli  organi  di  polizia  amministrativa  di  eseguire 
lì  sua  disposizione ,  e  la  polizia  deve  obbedire  ; 

e)  la  responsaòilità,  I  giudici,  per  quanto  riguarda  Tassunzione 
JeDe  prove,  la  sentenza  e  la  sua  esecuzione,  sono  irresponsabili  ;  solo 
èìmmesso  il  rimedio  dell'appellazione.  Quanto  a  certi  atti  di  polizia 
giudiziaria,  quali  l'arresto,  crediamo  ingiusto  ed  impossibile,  voler 
ritenare  il  giudice  o  il  pubblico  ministero  personalmente  responsabile, 
ogni  qualvolta  una  sentenza  abbia  dichiarato  l'arresto  infondato.  Sti- 
BÒamo  però,  che,  poiché  questi  magistrati  hanno  ricevuto  dallo  Stato 
HD  ÌDcarìco,  che  è  impossibile  eseguire  senza  mai  cadere  nell'errore, 
(oà,  finche  essi  si  attengano  all'osservanza  delle  forme  imposte  dalla 
legge,  non  essi  personalmente,  ma  lo  Stato  stesso  dovrebbe  rispondere 
Id  risarcimento  dei  danni. 

§  2.  Diritto  universale  della  Polizia  amministrcUiva. 

50.  Concetto,  —  Il  diritto  universale  della  polizia  amministrativa 
ba  per  contenuto  tutta  quanta  l'attività  della  polizia,  diretta  al  man- 
tenimento dell'ordine  pubblico  mediante  un'opportuna  limitazione  della 
libertà  personale,  in  quanto  tenda  ad  evitare  i  pericoli  od  a  perse- 
guire i  delitti  già  commessi  (in  quanto,  sotto  questo  secondo  riguardo, 
non  agisca  per  ordine  dell'autorità  giudiziaria,  ma  di  sua  iniziativa)  ; 
ed  ha  per  ufficio,  di  determinare,  per  quanto  è  possibile  con  legge, 
il  limite,  fino  al  quale  l'azione  poliziesca  può  recare  pregiudizio  alla 
libata  politico-civile  del  cittadino,  sottraendo  cosi  quest'ultimo  all'ar- 
bitrio dei  singoli  organi  della  polizia.  Il  diritto  della  polizia  ammini- 
strativa comprende  tanto  le  leggi  di  polizia  quanto  le  ordinanze  ema- 
nate in  conformità  alla  costituzione. 

51-  A)  H  Diritto  dei  provvedimenti  di  Polizia.  I.  H  prov^oedimento 
di  polizia  in  sé,  —  Il  diritto  dei  provvedimenti  di  polizia  si  fonda 
sopra  la  funzione  organica  della  polizia  stessa:  che  è  appunto  quella 
di  assicurare  l'ordine  pubblico  mediante  opportune  restrizioni  della 
Sboià  dei  singoli.  Il  provvedimento  di  polizia  consiste  quindi  nel 
comandare  o  vietare  taluni  determinati  atti  ai  singoli  cittadini.  Il 
diritto  di  prendere  simili  provvedimenti  discende  naturalmente  dal 
eoncetto  e  dall'essenza  stessa  della  polizia,  e  nessuna  legislazione  della 
terra  glielo  ha  mai  contestato  o  negato.  Quanto  poi  alla  competenza, 
ogni  singolo  organo  ha  il  diritto  di  determinare,  mediante  ordini  o 
divieti,  quella  restrizione  dell'attività  individuale,  che  è  necessaria 
per  la  sicurezza  dell'esercizio  e  dell'adempimento  della  sua  funzione 
speciale.  Del  resto  sono  disposizioni  o  provvedimenti  di  polizia  (Poli- 
zeiverfiigungen)   nel  vero   senso  della  parola  solamente   quelli, 
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che  riguardano  la  condotta  dei  singoli  in  relazione  ai  rapporti 
blici  ;  e  gli  organi,  che  li  possono  emanare,  sono  organi  o  dello 
oppure  dei  corpi  amministrativi  autonomi,  specialmente  dei  co 
quelli  hanno  una  competenza  generale,  questi  una  competenza  1 

Come  ogni  provvedimento  di  polizia  è  l'espressione  della  v 
del  potere  esecutivo,  così  esso  rende  necessaria  anzitutto  l'obbe 
da  parte  dei  cittadini.  Questi  non  hanno  il  diritto  di  ribella 
comando  od  al  divieto;  possono  solamente  richiedere,  si  di 
la  prova  che  il  provvedimento  parte  realmente  da  un  pubblio* 
ciale,  investito  d'un  potere  politico.  Spetta  però  loro  sempre  Vazic 
ricorso,  quando  credano  di  essere  ingiustamente  colpiti  nei  loro  • 

52.  n.  n  diritto  penale  di  polizia,  —  Il  principio  generale 
siccome  ciò,  che  il  provvedimento  di  polizia  prescrive,  è  una 
saria  condizione  dello  svolgimento  della  vita  collettiva  della  con 
COSI  la  inosservanza  del  provvedimento  stesso  da  parte  dei  ; 
cittadini  costituisce  un  delitto  contro  la  società.  Di  qui  la  ne< 
d'una  pena  contro  quelli  che  non  si  curano  degli  ordini  dell'ai 
poliziesca:  pena,  la  quale,  piuttosto  che  il  carattere  d'un  do 
castigo  inflitto  a  causa  del  fatto  commesso,  ha  invece  il  earat 
una  misura  d'ordine  amministrativo  (Verwaltungsmassre/ 
meglio,  d'una  pena  d'ordine  (Or dnung ss tr afe),  poiché  non  si 
sopra  il  principio  morale  della  punizione  d'una  violazione  gii 
già  compiuta,  ma  tende  alla  tutela  dell'ordine  pubblico,  il  cui  i 
nimento  costituisce  il  compito  precipuo  dell'amministrazione. 

La  pena  di  polizia  è  intimamente  distinta  dalla  pena  nel  su 
senso  —  cioè  da  quella,  ch'è  inflitta  ai  rei  di  crimini  o  deli 
perchè,  mentre  quest'ultima  presuppone  un  fatto,  quella  invec 
suppone  un  semplice  pericolo,  Contuttociò  la  vera  natura  deUi 
di  polizia  fu  solamente  ai  tempi  nostri  studiata  e  riconosciuti 
alla  fine  del  secolo  scorso  si  tenne  fermo  il  principio,  che  la  ] 
polizia  o  d'ordine  fosse  cosa  aff'atto  estranea  al  campo  del  diritto 
Perciò  si  lasciava  all'amministrazione  poliziesca  la  facoltà  di  ii 
delle  pene  di  polizia,  affine  di  meglio  assicurare  l'osservanza  de 
vedimenti  polizieschi.  Perciò  c'erano  allora  due  grandi  sist 
diritto  punitivo:  il  primo  era  il  diritto  penale  propriamente 
contenuto  specialmente  nella  Carolina,  e  il  diritto  penale  poi 
diverso  da  luogo  a  luogo,  da  tempo  a  tempo,  ma  sempre  coj 
e  formato  dall'opera  propria  ed  esclusiva  della  polizia.  Questa 
zione  era  però  formale;  non  s'avea  ancora  coscienza  della  sost 
diversità  della  idea,  cui  si  informava  l'uno,  da  quella,  cui  s'infc 
l'altro  sistema  di  diritto  punitivo. 

Nel  nostro  secolo,  posta  la  indipendenza  individuale  a  fondi 
di  tutto  l'ordinamento  politico,  sorse,  potentemente  sentito,  il  b 
che  il  diritto  della  polizia  fosse  basato  sopra  disposizioni  obi 
mente  esistenti,  avesse  cioè  sicuro  fondamento  di  leggi,  per  ino 
dovendo  gli  organi  della  polizia  conformare  la  loro  azione  a 


LA  POLIZIA  57 

li  libertà  personale  fosse  sottratta  al  loro  arbitrio.  Questo  principio 
però,  prima  di  arrivare  ad  essere  praticamente  attuato,  diede  luogo 
a  due  questioni  :  in  generale  se  ci  fosse  ancora  bisogno  d'un  sistema 
dì  pene  poliziesche;  e  sotto  quale  forma  questo  sistema  sarebbe 
entrato  a  far  parte  del  diritto  pubblico.  Quanto  alla  prima  questione, 
li  risposta  fu  facile  :  la  totale  abolizione  delle  pene  d'ordine  o  di 
polizia  è  impossibile,  finché  si  tenga  la  polizia  responsabile  del  man- 
tenimento dell'ordine  pubblico.  Quindi  più  importante  appariva  la 
seconda  questione;  la  cui  soluzione  si  cercò  nella  sostituzione  del 
diritto  punitivo  di  polizia  fondato  sopra  leggi  a  quello  anteriore 
binato  sopra  semplici  ordinanze.  Però,  per  quanto  una  legge  sia  par- 
ticolareggiata e  diffusa,  pure  è  impossibile  che  essa  abbracci  in  modo 
e(UDpleto  tutto  il  vasto  campo  di  rapporti  individuali  e  sociali  che 
forma  l'oggetto  dell'azione  della  polizia;  onde  una  certa  libertà  di 
iniziativa  deve,  benché  in  piii  ristretti  confini,  pur  sempre  lasciarsi 
afl'autorità  poliziesca,  e  quindi  rimane  tuttavia,  benché  diminuito, 
Itiitico  pericolo,  che  da  questo  potere,  di  emanare  a  suo  talento  ordi- 
nanze con  forza  obbligatoria,  accordato  alla  polizia,  può  derivare 
alla  libertà  personale.  Bisognava  eliminare  questo  dissidio  ;  ed  all'uopo 
9  seguirono  due  vie  diverse: 

1)  Secondo  la  prima  tendenza,  che  noi  chisimisLmo  politico-civile, 
la  polizia  non  ha  per  se  alcun  diritto  di  minacciare  ed  infliggere  pene 
per  rinosservanza  delle  sue  disposizioni,  ma  le  pene,  anche  per  le  tra- 
sgressioni ai  provvedimenti  polizieschi,  benché  esse  non  siano   pene 
afflittive  ma  semplici  punizioni  amministrative  o  d'ordine  (Verwal- 
tangs-  oder  Ordnungsstrafen),  sono  contenute  nel  codice  penale 
generale;  onde  all'infuori  delle  disposizioni  penali  contenute  in  esso, 
è  tolto  agli  organi  di  polizia  il  diritto  di  dare  alle  loro  disposizioni 
unzione  penale.  E  il  sistema  francese.  Cosi  l'art.  4  del  Codice  penale 
francese  sanziona  il  principio,  che  **  nessuna  contravvenzione,  nessun 
delitto,  nessun  crimine,  possono  essere  puniti  con  pene,  che  non  erano 
pronunciate  dalle  leggi  quando  furono  commessi  „ .  Le  contravvenzioni  e 
le  pene  corrispondenti  sono  poi  contenute  nell'art.  471.  Questo  sistema 
fn  accolto   nel   Belgio  ed  ultimamente    anche  dal  codice  penale  per 
rimpero  germanico  (1).  Però  l'errore,  che  sta  a  base  di  questo  sistema, 
e  la  confusione   tra    la   pena  vera  e  propria  e  quella  di  polizia,   le 
quali  sono  invece,  per  la  natura  propria  di  ciascuna  di  esse,  afi^atto 
distinte; 

2)  n  sistema  opposto,  scientificamente  migliore,  consiste  nel 
tenere  affatto  distinto  il  diritto  penale  in  senso  vero  dal  diluito 
penale  di  polizia  e  accanto  al  codice  penale  generale  porre  un  proprio 
codice  penale  di  polizia.  Questo  sistema  fu  accolto  ed  attuato  dal 
W'Orttemberg,   dalla  Baviera,  dal  Baden  e  dalla  Svizzera. 
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58.  B)  n  procedimento  di  polizia  ed  il  suo  diritto,  I.  ConcéL 
D  procedimento  poliziesco  consiste  in  quella  sene  di  atti,  con  < 
polizia  eseguisce  i  suoi  propri  provvedimenti.  Quindi  ogni  parto 
l'organismo  della  polizia,  come  ha  il  diritto  di  emanare  le  nece 
disposizioni  o  provvedimenti  (Verftigungen),  cosi  deve  av< 
relativo  procedimento  per  attuarli.  La  forma  del  procedimei 
come  chiaramente  si  intende,  varia  a  seconda  delle  circostanze;  j 
essa  deve  sopratutto  rispondere  alla  opportunità. 

Il  diritto  del  procedimento  di  polizia  comincia  solo  allora,  q 
r  esecuzione  d' una  legale  e  valida  ordinanza  della   polizia  vi 
toccare  e  colpire  la  sfera  giuridica  del  singolo   individuo.  Pe: 
qui  vi  ha  appimto  il  dissidio  più  volte  accennato:  da  un  lato  b 
concedere  alla  polizia  una  certa  libertà  di  azione  di  fronte  ai  s 
nuovi  e  svarìatissimi  pericoli  minacciane  l'ordine  pubblico,  e  dal 
in  questa  facoltà^  concessa  alla  polizia  di  giudicare  sopra  ciò  e 
deve  fare  e  di  determinare  la  misura  della  sua  azione^   sta  i 
la  possibilità  d'una  violazione  della  libertà  politico-civile.  D'ai 
è  assolutamente  necessario,  che  le  ordinanze  della  polizia,  come 
che  son  dirette  al  mantenimento  dell'ordine  pubblico,  devano  esc 
ogni  modo  eseguite  ed  osservate.  La  determinazione  appunto  del 
fra  questi  due  bisogni  o  momenti  di  eguale  importanza  e  valore 
tuisce  appunto  l'oggetto  ed  il  contenuto  del  diritto  del  proced 
di  polizia. 

Del  quale  diritto  il  principio  fondamentale  è  il  seguei 
restrizioni  alla  libertà  politico-civile  sono  bensì  inevitabili,  n 
non  devono  in  nessun  caso  andar  oltre  a  quella  misura,  che  cosi 
il  minimo  necessario  ossia  la  condizione  indispensabile  per  Te 
esecuzione  delle  ordinanze  pubbliche. 

54.  n.  H  procedimento  della  polizia  giudiziaria  penale,  — 
consiste  in  quella  serie  di  atti,  che  non  gli  organi  dell' amm 
zione  giudiziaria,  ma  gli  organi  della  polizia  compiono  allo  s< 
facilitare  il  compito  della  giustizia  penale.  Qui  la  polizia  deve 
dinaro  tutta  la  sua  attività  allo  scopo,  cui  mira,  cioè  a  dar 
mani  della  giustizia  punitiva  il  colpevole  ed  i  mezzi  di  prov 
sua  colpevolezza;  contuttociò  la  polizia,  come  tale,  ci  ha  uno  { 
interesse,  poiché  la  impunità  dei  delitti  costituirebbe  una  C( 
benché  indiretta,  minaccia  per  l'ordine  pubblico. 

Il  procedimento  della  polizia  giudiziaria  si  può  considerai 
i  seguenti  quattro  punti  di  vista: 

a)  In  primo  luogo  il  procedimento  poliziesco  può  riguarda 
che  la  polizia  compie  dietro  richiesta  diretta  degli  organi  dell'  i 
strazioue  della  giustizia.  Qui  il  tribunale  comanda  alla  pò 
questa  deve  obbedire,  ogni  qual  volta  l'ordine  sia  emanato  nell 
voluta  dalla  legge.  La  responsabilità  incombe  all'amministrazio 
giustizia,  della  quale  la  polizia  non  è  che  lo  stromento  ; 

h)  La  seconda  forma  del  procedimento  della  polizia  giù 
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consiste  in  ciò,  eh' essa ,  senza  aspettare  alcun  ordine  od  invito  da 
pAiie  del  tribunale ,  agisce  di  sua  iniziativa  per  lo  scoprimento  dei 
'lelitti  e  dei  delinquenti.  La  polizia  poi,  quando  abbia  scoperto  qualche 
cosa,  che  si  rifei*isca  ad  un  reato  già  commesso  ed  al  suo  autore, 
deve  dame,  in  o^ni  caso,  cenno  e  notizia  all'autorità  giudiziaria  puni- 
tiva. —  Qui  interviene  il  concetto  della  polizia  segreta.  Erroneamente 
a  credette  e  si  crede,  ch'essa  formi  una  parte  speciale  della  polizia 
(easendo  essa  stata  ordinariamente  diretta  contro  le  minaccie  all'or- 
dinamento  politico),  e  che  si  possa  farne  a  meno.  La  polizia  segreta 
è  la  ricerca  di  fatti  e  condizioni,  che  possono  condurre  alla  scoperta 
dei  delitti ,  ricerca  condotta  ad  insaputa  di  colui ,  contro  il  quale  è 
diretta;  essa  adunque  non  è  altro  che  il  procedimento  segreto  della 
fiizia  giudiziaria.  Essa  è  poi  affatto  necessaria  in  taluni  casi,  poiché 
spesso  la  scoperta  dei  reati  riesce  impossibile  senza  procedere  in 
denzio,  e,  per  così  dire,  misteriosamente.  Che  se  la  polizia  segreta 
h  per  lo  addietro  cosa  odiosa  ed  abbominevole,  ciò  deriva  dal  fatto, 
de,  nei  tempi  passati,  essa  eccedeva  sovente  i  limiti  della  sua  com- 
petenza. Invero  essa  invigilava  e  reprimeva  le  più  innocenti  manife- 
stazioni d'un  pensiero  di  libertà  e  di  indipendenza;  essa  era  divenuta 
amento  di  dispotismo,  mentre  il  suo  compito  esclusivo  ed  unico 
doveva  —  e  deve  tuttavia  —  essere  quello,  di  indagare  i  delitti  e 
»jfrirne  i  colpevoli,  agendo,  a  così  dire,  mascherata,  affinchè  questi 
aitimi,  colti  all'insaputa,  non  abbiano  il  tempo  e  la  comodità  di  sot- 
trarre alla  ^ustizia  sociale  le  prove  del  loro  reato. 

Lo  scopo,  cui  tende  il  procedimento  della  polizia  giudiziaria  penale 
^iegSk  il  rapporto  giuridico ,  che  corre  tra  esso  e  V  individuo.  Dal 
momento  che  la  polizia  ha  il  compito  di  scoprire  i  delitti  già  com- 
messi ed  i  loro  autori,  ne  segue  che  essa  ha  il  diritto  di  imporre 
èàUa  personale  libertà  quelle  limitazioni,  che  sono  necessarie  per  impe- 
dire, che  U  singolo  individuo  faccia  sparire  le  traccie  del  reo  e  del  reato  ; 
r)  In  terzo  luogo  devesi  considerare  il  procedimento,  che  la 
polizia  giudiziaria  deve  seguire  nel  caso  di  flagranza.  In  questo  caso 
rarresto  del  colpevole  è  un  atto  ad  un  tempo  di  polizia  giudiziaria 
td  amministrativa;  perchè  tende  sia  ad  assicurare  la  punizione  del 
«jtripevole,  sia  ad  impedire  la  ripetizione,  la  continuazione  o  Tingran- 
dimento  del  delitto  ; 

d)  In  quarto  luogo  meritano  una  speciale  considerazione  — 
in  grazia  della  loro  peculiare  importanza  —  i  rapporti  di  competenza, 
die  corrono  tra  l'amministrazione  della  giustizia  e  la  polizia.  Noi  però, 
Wiando  una  piti  ampia  trattazione  dell'argomento  alla  dottrina  del 
procedimento  penale,  ci  limitiamo  ad  esporne  qui  il  concetto  fonda- 
nentale:  *  Ambi  gli  organismi  amministrativi,  la  giustizia  punitiva 
*  la  poìiziaf  tendono  ad  uno  scopo  identico,  ch'è  la  scoperta  e  la  puni- 
tone dei  reati  ;  quindi  la  loro  attività  deve  dirigersi  verso  questa 
Wi  comune.  Ma  siccome  per  questa  funzione  sociale  si  è  sviluppato 
^  speciale  istituto  della  procura  regia,  che  noi  diciamo  pubblico  mini- 
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stero,  la  quale  conosce,  meglio  di  qualsiasi  altro  organo  amministi 
ciò  ch'è  necessario  di  fare  per  giungere  a  quello  scopo,  ne  viene 
naturale  conseguenza,  che  la  polizia  amministrativa  in  servig 
procedimento  penale  deve  conformarsi  ed  obbedire  alle  istruzic 
agli  ordini  dei  procuratori  del  Re,  senza  che  per  ciò  sia  esclusi 
ziativa  e  l'opera  autonoma  ed  indipendente  della  polizia,  in  < 
non  si  ponga  in  contraddizione  colle  ordinanze  della  regia  proc 

55.  ni.  II  procedimento  della  polizia  amministrativa  ed  il  p 
diritto  di  portar  armi. 

a)  Coficetto  —  Il  procedimento  della  polizia  amministra 
procedimento  poliziesco  in  senso  stretto  consiste  in  quella  serie 
con  cui  la  polizia  pone  in  attuazione  le  sue  proprie  disposizion 
distingue  dal  procedimento  della  polizia  giudiziaria,  perchè  qi 
tima  o  agisce  dietro  un  ordine  venuto  dagli  organi  deWamminist: 
della  giustizia  punitiva,  oppure  opera  allo  scopo  di  assicurare  e 
la  prova  dei  delitti  e  dei  colpevoli.  Anche  qui  il  problema  e 
nel  trovare  il  limite  giuridico ,  fino  al  quale  la  polizia  amminis 
può  portare  restrizione  alla  libertà  politico-civile  del  cittadi 
anche  qui  il  principio  fondamentale  è,  che  tale  restrizione  no 
estendersi  al  di  là  di  quanto  è  strettamente  necessario  per  la 
zione  delle  disposizioni  poliziesche.  È  compito  speciale  e  precipu 
scienza  di  polizia,  determinare  questo  limite  giuridico  nell'in 
della  libertà  personale  dei  singoli  individui. 

Questo  procedimento  ha  due  stadi:  a)  da  prima  la  polizii 
per  quanto  è  possibile,  cercare  che  Tatto,  o  provvedimento 
camente  necessario,  sia  effettuato  anche  senza  la  volontà  d 
cui  detto  atto  o  provvedimento  riguarda;  P)  in  secondo  luoj 
deve  vincere  e  distruggere ,  mediante  V  impiego  della  sua  fc 
resistenza,  che  la  volontà  e  Fattività  individuale  oppongono  al 
della  polizia.  Ove  il  primo  modo  di  agire  sia  sufficiente,  il 
diventa  superfluo  e,  quando  ciò  non  ostante  sia  seguito,  ingi 
procedimento  di  polizia  amministrativa  dividesi  analogamente  i 
due  stadi,  in  due  parti:  diritto  di  esecuzione  (Vollzugsre 
diritto  di  costrizione  (Zwangsrecht). 

56.  h)  Il  diritto  poliziesco  di  esecuzione,  —  La  polizia  di 
si  volge  alla  volontà  dell'individuo,  cercando  di  influire  su 
mediante  un  ordine  (Anordnung)  e  la  minaccta  d'una  pena 
androhung).  Quando  l'individuo  non  compie  di  sua  volont; 
impostogli  dalla  polizia,  allora  questa  lo  fa,  se  è  possibile,  e 
da  altri,  a  spese  di  lui;  va  da  se  però  che  una  tale  esecuzi- 
libera  l'individuo  medesimo  dalla  pena  minacciata,  a  meno  < 
non  provi  di  essere  stato  nell'assoluta  impossibilità  di  obbedir 
giunzione  della  polizia. 

57.  e)  n  diritto  di  costrizione  personale.   —   Quando  non  s 
osservato  l'ordine  poliziesco,   e  la  polizia  non   possa  far  ad 
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ìà  altri  r  atto ,  che  dovea  esser  compiuto  da  colui,  cui  n'era  stato 
dato  1  ordine,  allora  —  ma  allora  soltanto  —  è  giustificato  il  diritto  di 
ricorrere  alla  costrizione  personale,  fisica  e  violenta.  Certo  il  mag- 
pore  0  minore  impiego  della  forza  deve  regolarsi  a  seconda  dei 
diversi  casi;  teoricamente  può  porsi  unicamente  questo  principio 
generale,  che  la  costrizione  deve  mantenersi  dentro  i  limiti  del  puro 
BKessarìo. 

Bisogna  però   distìnguere  il  caso,  in  cui   il  singolo  individuo,  cui 
fo  intimato  l'ordine,  si  limiti  a  non  eseguirlo,  dal  caso  —  molto  piìi 
grave  —  in  cui  egli  si  oppone  di  fatto,  mediante  l'impiego  della  sua 
forza  fisica  individuale,  agli  organi  della  polizia,  incaricati  dell' ese- 
cuzione   dell'  ordine    stesso.  Ed  in  questo    secondo  caso  bisogna  poi 
suddistinguere  :  a)    o  l' individuo  attacca  la   persoìia  dell'  ufficiale   di 
polizia:  in   questa  ipotesi  scompare  il  concetto   del  diritto  di  costri- 
zione poliziesca  ed  in  suo  luogo   subentra  Vius  inculpatae  tutelae,  il 
diritto  della  difesa  della  propria  integrità  personale,  per  cui  l'ufficiale 
di  polizìa  ha  diritto  di  vim  vi  repellere;  p)  oppure  l'individuo,  mediante 
l'oso  della  sua  forza  fisica,  tende  a  sottrarsi  alla  funzione  dell'ufficiale 
di  polizia:  anche  questa  ipotesi  rientra  sotto  la  categoria  generale 
della  resistenza  fisica  ;  e  trattandosi  qui  d'una  lotta  tra  due  forze  fisi- 
die.  non  si  può  a  priori  determinare  la  misura  dell'impiego  della  forza 
da  parte  dell'organo  della  polizia.   Questo  però   si  può   porre   come 
principio  generale  :   "  che  il  pubblico  ufficiale  deve  applicare  una  forza 
superiore  a  quella,  che  gli  si  oppone;  ed  egli  potrà  essere  ritenuto  col- 
ptrvole    della  eventuale  violazione  della  personale  inviolabilità,  sola- 
mente quando  colui,    contro  cui   la  costrizione  fu  diretta,  riesca  a 
provare,  che  l'impiego  della  forza  fisica,  fatto  dal  pubblico  ufficiale, 
0  non  era  affatto  necessario  oppure  ha  ecceduto   il  limito  del  puro 
necessario. 

Il  diritto  di  costrizione  personale,  accordato  alla  polizia,  si  collega 
«na'è  di  per  se  evidente,  assai  strettamente  al  diritto  di  far  uso 
delle  armi. 

58.  d)  Diritto  poliziesco  delVuso  delle  armi,  —  L'arma  contiene  in 
9è  un  illimitato  potere  di  offesa  e  di  costrizione,  che  può  giungere 
fino  alla  distruzione  della  vita  individuale.  Di  qui  appunto  sorse  il 
concetto  d'un  diritto  dell'uso  pubblico  delle  armi,  poiché  qui  si  faceva 
potentemente  sentire  l'antitesi  fra  il  diritto  della  libertà  personale 
e  l'impiego  delle  armi  da  parto  della  polizia,  impiego,  la  cui  forma 
«  misura  è  in  ogni  singolo  caso  abbandonata  all'arbitrio  ed  al  criterio 
^eiiììvo  dell'organo  poliziesco  incaricato  dell'esecuzione.  Da  ciò  il 
Itóogno,  profondamente  sentito,  di  porre  tra  questi  due  diritti,  me- 
fiuite  frescriziom  legali^  un  limite  certo  e  ben  determinato,  da  sosti- 
*^  a/ giudizio  subiettivo  dell'ufficiale  di  polizia.  Va  da  se,  che  questo 
^^^0  potè  essere  soddisfatto  solamente  in  quel  tempo,  in  cui  l'in- 
^P^odenza  g'iuridica  dei  singoli  cittadini  di  fronte  al  potere  dello 
^^^Hi  formulata  e  determinata  legalmente  sotto  tutti  i  punti,  ed  il 
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diritto  all'uso  pubblico  delle  armi  dovette  uniformarsi  ai  princ 
diritto  costituzionale. 

I  principi  direttivi  in  questa  materia  sono:  che  nessun  < 
esecutivo  può  portare  armi.se  non  vi  è  pubblicamente  autor 
che  quindi  di  regola  l'uso  delle  armi  spetta  al  corpo  armato  di 
(la  gendarmeria  in  Grermania,  in  Italia  i  carabinieri  e  le  gua 
pubblica  sicurezza)  e  solamente  per  eccezione^  nei  casi  determinai 
l^gg^v  &i  singoli  organi  di  polizia,  e  che  l'assistenza  militare  de 
cito  deve  essere  subordinata  a  determinate  forme  legali. 

1)  La  gendarmeria  segna  la  separazione  tra  l'organo  esc 
specialmente  destinato  all'uso  delle  armi  per  l'esecuzione  àegìì 
amministrativi,  e  gli  altri  organi  di  polizia.  Essa  forma  un  e 
se,  nel  quale  s'incarna  a  così  dire  il  diritto  al  pubblico  uso  dell 
Essendo  storicamente  nata  dal  seno  dell'esercito,  ne  conserva 
l'indole  ed  il  carattere,  onde  la  sua  organizzazione  è  essenzifl 
militai*e  (in  Italia  si  rannodano  all'esercito  specialmente  i  caral 
Essa  agisce  in  doppia  guisa  :  o  esercita  la  sua  funzione  polizie» 
pendentemente  dall'azione  di  qualsiasi   altro  organo  amminis 
per  iscongiurare  quei  pericoli,  che  si  prevede  non   potranno 
rimossi  se  non  mediante  l'uso  dell'armi  od  almeno  mediante  il 
che  la   sola  vista  di   esse  infonde  negli   animi  de'  riottosi; 
interviene  per  aiutare  gli  altri  organi,  incaricati  dell'esecuzioi 
qualche  ordine,  nei  casi,  in  cui  la  mancanza  delle  armi  impe 
l'esecuzione  stessa. 

2)  L'esercito  deve  in  casi  speciali  prestare  il  suo  aii 
polizia  per  la  difesa  dell'ordine  pubblico.  Prima  della  formazioii 
speciale  corpo  armato  di  polizia  l'esercito  dovea  sempre  iute 
quando  l'uso  delle  armi  fosse  necessario  per  rimuovere  i  pericoli 
cianti  Tordinamento  politico-sociale.  Costituito  invece  quel  cor 
ciale,  Tesercito  deve  necessariamente  limitare  la  sua  opera  a 
tare  e  rafforzare  il  potere  della  polizia,  nei  casi  di  gravità  ecce 

3)  Vi  hanno  poi  taluni  ufficiali  dì  polizia  (quali  sono  le 
di  finanza,  rm*ali,  forestali)  i  quali  per  la  natura  stessa   de 
funzione  possono  spesso  essere  posti  nella  necessità  di  difei 
propria  persona,  e  perciò  hanno  il   diritto  di  portar  armi, 
rispetto  ad  essi  i  principi  seguenti:  a)  La  concessione  del  di 
portare  e  di  far  uso  delle  armi  nei  casi  di  necessità  dev'esser 
data  per  legge;  e  lo  impiego,  che  un  ufficiale  di  polizia  face? 
armi  oltre  il  limite  legalmente  determinato,  costituirebbe  un 
b)  non  deve  mai  essere  data  un'arma  ad  uno  di  tali  ufficia 
egli  non  conosca  esattamente  tutte  le  norme  che  ne  riguardai 
e)  Tarma  non  potrà  essere  adoperata  se  non  quando  sia  im] 
avere  l'aiuto  sufficiente  e  pronto  del  corpo  armato  di  polizia  ;  d 
in  ogni  caso  intera  la  responsabilità  penale  dell'  ufficiale  di 
che  faccia  uso  dell'arma. 

59.  C)  Della  responsabilità  della  Polizia.   1,    Concetto.   — 
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stiooe  della     responsabilità   acquista  un'importanza   tutta  speciale, 
qiundo  trattasi  degli  organi  della  polizia.  Poiché  quella  certa  libertà 
dizione,   che    tenuto    conto  della   infinita   varietà    dei   pericoli,    sia 
vlh  loro  qualità  e  forma,  sia  nella  loro  quantità  e  misura,  è  accordata 
alli  polizia,  può  degenerare  facilmente  in  arbitrio,  con  immenso  pre- 
giudizio della  personale  libertà.  Ora,  non  potendo  la  legge  in  questo 
eunpo  stabilire  un  limite  certo  e  ben  determinato  all'azione  della  polizia, 
Jevesi  cercare  altrove  un  temperamento  :  onde,  accanto  a  quella  libertà 
é  movimento,    è  giusto  porre,  quasi  antitesi  e  freno  costante,  il  prin- 
cipio, che  ogni  organo  della  polizia  debba  giuridicamente  rispondere 
ài  ogni  singolo  atto,  compiuto  nell'esercizio  del  suo  ministero.   Tale 
re^nsabilitk  viene  a  completare  il  sistema  del  diritto  costituzionale 
di  polizia.  £ssa  si  riferisce  del  pari  alle  due  forme  principali  dell'atti- 
TÌtà  poliziesca;   onde  abbiamo  la  responsabUUà  per  le  disposizioni  o 
provvedimenti    di  polizia  e  la   responsabilità  per  il  procedimento  di 
polizia. 

60.  n.  Responsabilità  per  le  disposizioni  o  provvedimenti  di  polizia. 
—  Deve  essere  ritenuto  quale  principio  fondamentale,  che  ogni  prov- 
vedimento di  polizia  si  uniformi  alla  legge  vigente;  il  suo  diritto  con- 
siste appunto  nel  suo  rapporto  verso  le  norme  contenute  nella  legge. 
Onesto  principio  comincia  ora  solamente  a  farsi  strada  ed  affermarsi; 
oad'è  tanto  più  necessario  determinarne  gli  elementi.  I  quali  sono  : 

o)  il  diritto  di  emanar  decreti  riguardo  al  quale  la  norma 
commie  è,  che  il  ministro  deve  sottoscrivere  il  decreto  da  lui  ema- 
nato, ond'egli  diviene  responsabile  di  ciò,  ch*è  contenuto  nel  decreto 
di  fronte  al  diritto  contenuto  nelle  leggi; 

b)  il  secondo  punto  riguarda  le  prescrizioni  concernenti  Vema- 
mzUìne  di  provcedimenti  di  polizia  locali.  Qui  si  hanno  i  due  opposti 
sistemi  francese  e  tedesco:  secondo  il  primo  ogni  disposizione  emanata 
dall'organo  locale  di  polizia  va  sempre  soggetta  al  controllo  degli 
organi  superiori;  invece  secondo  il  sistema  tedesco,  essa  viene  di 
regola  emanata  dall'autorità  locale  dietro  approvazione  dei  corpi 
inuninistrativi  autonomi  (generalmente  del  consiglio  della  comunità)  ; 
evidenti  sono  le  diverse  conseguenze  riguardo  alla  responsabilità; 

e)  il  terzo  punto  riguarda  la  pubblicazione  delle  disposizioni 
poliziesche,  la  quale  in  certi  stati  è  minutamente  e  particolareggia- 
tamente regolata. 

Contro  la  disposizione  emanata  da  una  qualsiasi  autorità  di  polizia 
deve  essere  sempre  ammesso  il  diritto  di  ricorso  all'autorità  superiore, 
per  dimostrare,  se  possibile^  che  la  disposizione  stessa  contraddice  ad 
na  ordinanza  o  ad  una  legge.  A  questo  appunto  limitasi  la  respon- 
Mbilità  della  polizia  per  i  suoi  provvedimenti  ;  maggiore  invece  è  la 
'^usabilità  per  il  procedimento  di  polizia,  come  ora  vedremo. 

6t  Besponsabilità  per  il  procedimento  di  polizia.  —  Questa  responsa- 
^^tà  comincieL  solamente  allorquando  si  tratti  di  giudicare  la  condotta 
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tenuta  dagli  organi  di  polizia  nelFesecuzione  dei  prowedimenl 
affidati,  e  la  misura  ed  il  grado  di  forza  fisica  da  essi  all'uopo 
gata  a  danno  della  libertà  individuale. 

Anche  qui  dobbiamo  ripetere,  ciò  che  forma  il  fondamento 
della  responsabilità  poliziesca,  che,  cioè,  è  assolutamente  impc 
determinare  per  ogni  caso  il  grado  di  attività  e  forza  fisica,  < 
ufficiali  di  polizia  debbono  impiegare  per  l'esecuzione  d'un  qi 
provvedimento  di  polizia;  di  qui  una  maggior  libertà  di  azi< 
essi  concessa  e  per  conseguenza  una  maggiore  responsabilità 
naie  ad  essi  incombente. 

I  principi  generali  che  regolano  questa  materia  sono  i  segu 
I.  Una  responsabilità  troppo  mite  della  polizia  mette  i 
colo  la  personale  sicurezza  del  singolo  individuo  di  fronte  al 
di  essa,  ed  una  responsabilità  troppo  severa  pone  la  comunità 
dine  pubblico  in  balìa  della  resistenza  e  dell'opposizione  dell'ine 
Tutto  sta  nel  trovare  il  giusto  limite;  ma,  siccome  questo  è  ' 
seconda  dei  casi,  così  si  può  porre  come  principio  comune  i 
esecuzione  della  polizia  questo,  che  nessun  organo,  incaricato  d 
cuzione  stessa,  può,  nell'applicazione  dei  mezzi  che  stanne 
disposizione,  andar  più  oltre  di  quanto  è  necessario  per  slsì 
l'attuazione  effettiva  del  pubblico  diritto,  onde  nel  caso  prs 
tratta.  Quindi,  prima  di  passare  alla  costrizione  personale,  d( 
esaurirsi  tutti  i  mezzi  di  esecuzione  amministrp^tiva  ed  in  og 
alla  libertà  ed  all'integrità  corporea  di  colui,  contro  cui  è  di] 
forza  costrittiva,  si  dovrà  portare  quel  minimo  pregiudizio,  eh 
vitabilmente  richiesto  per  l'attuazione  della  disposizione  pò 
Ad  ogni  modo  all'applicazione  della  forza  contro  la  persor 
sempre  precedere  un  invito  formale  all'obbedienza  ;  a  meno  eh 
viduo,  onde  si  tratta,  dia  segni  non  dubbi  di  volersi  fin  da  p 
sottrarre  all'esecuzione. 

n.  Quando  siasi  effettivamente  esercitata  la  costrizio 
sonale,  devonsi  distinguere  due  casi,  che  formano  il  conten 
diritto  di  costrizione  ed  in  pari  tempo  del  diritto  di  responsa^ 
primo  caso  si  ha,  quando  siano  sbagliati  la  forma  e  l'obiet 
costrizione.  Qui  non  vi  ha  violazione  antigiuridica  d'un  diritte 
naie  e  proprio  di  colui,  contro  il  quale  la  costrizione  è  dire 
solamente  falsa  interpretazione  ed  applicazione  d'un  giusto 
venuto  dall'alto.  Quindi  l'individuo,  di  cui  si  tratta,  può  ricorrer 
torità  superiore  che  ha  emanato  l'ordine  ;  ma  non  ha  il  diritto 
rire  azione  davanti  al  supremo  tribunale  amministrativo  né 
ai  tribunali  civili  pei  danni  a  meno  che  non  provi  che  eh 
l'ordine  o  chi  lo  eseguì  fu  in  colpa.  Il  secondo  caso  si  ha  qi 
costrizione  supera,  nel  suo  grado,  la  misura  di  ciò,  ch'era  t 
mente  necessario  per  l'esecuzione.  In  questo  caso  il  diritto  d< 
sona  costretta  è  stato  violato  e  perciò  essa  ha  il  diritto  d'azion 
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fifidale  di  polizìa  colpevole  dì  questo  eccesso,  per  farlo  condannare 
peulmente  alla  pena  stabilita  dal  codice  penale  e  civilmente  al  risar- 
onaito  dei  danni. 


C   Sistema  della  polizia  amministrativa. 
§  1.  Polizia  di  sicurezza, 

62.  —   La  polizia  di  sicurezza  comprende  tutto  quel  complesso  di 
lonne  e  disposizioni  poliziesche  destinate  a  tutelare  lo  stato  di  cose  giu- 
ridicamente esistente  contro  le  minacele  dei  singoli  cittadini  o  dei  vari 
groppi  di  individui.  Qui  per  minaccia  si  intende  il  fatto,  non  Tidea, 
Testrinsecazione  effettiva  ed  attuale  del  pensiero,  non  la  convinzione 
per  sé.  Però,   quantunque  la  polizia  non  possa  toccare  o  menomare 
k  libertà    delle    convinzioni,  pure  essa   deve  procurarsi  una  cono- 
aceoza   esatta    delle  opinioni  sia    collettive,  sia  individuali;    poiché 
ropìnione  tende  sempre,  naturalmente,  ad  attuarsi,  a  concretarsi  in 
m&tto.  Tale  conoscenza  forma  il  compito  AélValta  polizia;  la  quale 
4e?e  costantemente   seguire  la  norma  di  tutto  sapere  e  nulla  fare, 
cioè  conoscere  tutte  le  tendenze,   le  opinioni  e  le  aspirazioni  degli 
ndhidui  e  dei  gruppi,  ma  essere  affatto  estranea  alla  loro  formazione, 
die  deve  sempre  rimanere  libera.  La  conoscenza  di  queste  tendenze, 
opinioni  ed  aspirazioni  è  il  fondamento  dell'attività  poliziesca  e  spe- 
cialmente delle  ordinanze,  pubbliche  o  segrete,  della  polizia. 

Quando  le  convinzioni  tendano  ad  imporsi  ed  affermarsi  di  fatto 
e  con  ciò  pongano  in  pericolo  il  vigente  ordinamento  giuridico,  allora 
li  polizia  deve  intervenire  per  mantenere  o  ristaurare  la  pubblica 
sicurezza.  Le  sue  funzioni  sotto  questo  aspetto  si  dividono  in  tre 
grappi  : 

68.  —  1.  D  primo  gruppo  contiene  le  forme  diverse  del  così  detto 
Mo  d'assedio.  Esso  diventa  necessario,  quando  Tordine  pubblico  è 
unacciato  in  generale  sotto  tutti  i  punti  di  vista  da  una  forza  mate- 
tiile  pericolosa;  e  consiste  essenzialmente  nella  sospensione  dei  diritti 
Ula  liberta  civile,  giustificata  dal  fatto  del  comune  pericolo,  la  quale 
consegue  appunto  da  quell'atto  del  potere  esecutivo,  che  chiamasi 
biAiaraziane  dello  stato  d'assedio, 

a)  Siato  d'assedio  militare.  —  Esso  sorge  quando  la  pubblica 
sia  messa  in  pericolo  dal  nemico.  La  prima  e  più  grave  conse- 
dello  stato  d'assedio  militare  è  la  subordinazione  del  potere 
orile  al  potere  militare.  Lo  stato  di  guerra  deve  necessariamente  appor- 
tire  alla  libertà  politico-civile  quelle  limitazioni,  che  sono  affatto 
Meesarìe  per  la  difesa  militare.  Queste  limitazioni  consistono  in  ciò, 
Ae  il  diritto,  di  emanare  disposizioni  e  provvedimenti  d'indole  civile, 
ti«a  agli  organi  del  potere  militare  e  che  a  questi  provvedimenti  devo 
il  cittadino  un'obbedienza  non  più  solamente  civile,  ma  militare.  Ne 
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consegue,  da  un  lato,  che  gli  organi  della  polizia  perdono  il 
di  prender  qualsiasi  provvedimento,  diritto  che  passa  in  mo^ 
luto  ed  esclusivo  ai  rappresentanti  del  potere  militare,   e,  d 
lato,  gli  organi  polizieschi  diventano  incondizionatamente  sogg 
organi  militari,  ai  quali  devono  prestare  perfetta  obbedienza.  I 
del  potere  militare,  di  emanare  provvedimenti  di  qualsiasi  si 
un  sol  limite  :  esso  non  deve  richiedere  nulla  piìi  di  ciò  ch'è 
sario  per  la  difesa  ;    tutti   quei   rapporti    giuridici,    che  noi 
nulla  a  che  fare  colla  difesa  contro  il  nemico  estemo,  devon 
durante  lo  stato  d'assedio   rimanere  intatti  ed  inviolati.  D'a 
anche  il  diritto  di  proprietà  deve  cedere  di  fronte  alle  eventua 
sita  della  difesa;  poiché  ognuno  è  tenuto  a  sacrificare  il  su 
monio  alla  difesa  della  comunità,  naturalmente  contro  un  eqi 
cimento    dei   danni.   Parimente  il   potere  militare  ha   0    di 
sospendere  Tesercizio  delle  funzioni  amministrative  (istruziom 
nistrazione  della  giustizia  civile  ecc.),  inquanto  ciò  sia  necesf 
gli  scopi  della  difesa.  I  singoli   cittadini   non  hanno  alcun  d 
azione   (Klagrecht)   contro   i   provvedimenti   del  potere  i 
hanno  però  il  diritto  di  ricorso    (Beschwerderecht)   all' 
militare  superiore.  In  ogni  caso  hanno  diritto  ad  un  equo  e 
per  le  loro  prestazioni. 

Lo  stato  d' assedio  militare  può  essere  dichiarato  un 
rispetto  ad  un  dato  luogo  e  solamente  quando  ci  sia  in  re 
abbia  giusto  motivo  di  temere  un  attacco  da  parte  del  nemio 
determinato  luogo. 

b)  Stato  d'assedio  civile  (Standrecht).  —  Esso  è  rich 
fatto,  che  la  ripetizione  frequente  e  continua  di  delitti  da  p 
singoli  individui  può  porre  in  uno  straordinario  pericolo  la 
sicurezza  e  tranquillità  d'un  dato  luogo.  Una  tal  condizione 
è  la  prova  evidente  che  quivi  non  è  abbastanza  forte  il  fren 
della  coscienza  giuridica  e  che  quindi,  a  rattenere  gli  indi 
delitto,  è  necessaria  la  minaccia  e  Tapplicazione  di  pene 
narie  ed  immediate.  Per  raggiungere  lo  scopo,  si  sospend 
risdizione  e  il  procedimento  ordinario;  ed  in  loro  luogo  si  » 
una  giurisdizione  ed  un  procedimento  straordinario. 

Quanto  alla  dichiarazione  dello  stato  d'assedio  civile  devom 
mente  considerare  questi  quattro  punti  :  a)  la  dichiarazione  de 
fatta  dall'autorità   politica  amministrativa,  come  quella  cui 
la  responsabilità  della  conservazione  dell'ordine  pubblico  ;  b) 
razione  deve  essere  formale  e  pubblica,  in  modo  che  ognuno 
aver  conoscenza;  e)  deve  determinare,  il   più  esattameate 
quei  delitti,  la  cui  soverchia  ripetizione  ha  dato  luogo  alla 
zione  stessa,  e,  naturalmente,  introdurre  un  nuovo  sistema 
zione  più  severo  del  sistema  ordinario  ;  d)  essa  può  dichiarar 
azioni,   che    nello    stato    normale  non  lo  sono,  appunto  pei 
avuto  riguaido  alla  speciale  condizione  di  cose,  costituisconc 


LA  POLIZIA  67 

colo  per  l'ordine  giuridico  pubblico:  cosi  la  diffusione  di  false  notizie, 
&eorsi  provocanti  ed  eccitamenti  ecc.  Naturalmente  anche  la  liberta 
di  stampa  viene  ad  essere  limitata  analogamente. 

Quanto  poi  al  procedimento,  che  pure  deve  essere  straordinario, 
Talgono  le  norme  seguenti:  a)  dev'essere  breve,  spedito  ed  inappella- 
bile: b)  deve  limitarsi  unicamente  a  quei  delitti,  per  cui  fu  dichia- 
luto  lo  stato  d'assedio  ;  e)  le  funzioni  della  polizia  rimangono  le  stesse  ; 
ma  ne  è  allargata  la  competenza  e  la  libertà  d'azione,  indipendente- 
nente  dal  potere  giudiziario,  riguardo  al  diritto  dell'arresto  personale, 
ielle  visite  domiciliari,  dei  sequestri  ecc. 

r)  Lo  stato  d'assedio  sociale,  o  piccolo  stato  d'assedio,  diventa 
Kcessario,  quando  la  libera  manifestazione  del  pensiero  e  della  pro- 
pria convinzione  costituisce,  dati  certi  movimenti  od  agitazioni  sociali, 
m  pericolo  per  l' ordine  pubblico  ;  in  tal  caso  si  proibisce  la  pubblica 
manifestazione  di  certe  idee  sociali,  minacciando  ed  applicando  lo 
sfratto  ai  contravventori. 

In  Italia  non  sono  in  uso  queste  forme  civili  dello  stato  d'assedio; 
à  approvarono  però  leggi  eccezionali  di  pubblica  sicurezza  per  la 
Sicilia,  per  le  Romagne  e  per  altre  regioni. 

64.  —  2.  Il  secondo  gruppo  delle  funzioni  della  polizia  di  sicu- 
n-zza  si  ha  quando  la  libera  manifestazione  della  convinzione  indivi- 
(hale  può  eccitare  la  massa  del  popolo  a  far  uso  della  violenza  contro 
h  pubblica  sicurezza.  Sotto  questa  categoria  si  comprendono  le  norme 
di  polizia,  che  concernono:  a)  le  riunioni  e  le  società  segrete;  p)  gli 
assembramenti;  t)  i  moti  popolari;  b)  la  stampa: 

a)  Le  riunioni  e  le  società  segrete,  —  Siccome  le  associazioni, 
qualunque   ne    sìa  la   forma  ed  il  modo  di  costituzione,  hanno   una 
grande  influenza  sulla  vita  della  comunità,  così  è  primo   ed  impro- 
«indibile  requisito,  che  tutte  debbano  essere  pubbliche,  quale  che  ne 
pia  lo  scopo.  Il  concetto    della   pubblicità  ha  un    doppio  significato: 
devono  cioè,  in  primo  luogo,  tutte  le  associazioni  far  conoscere  il  loro 
cpeciale  organismo,  i  loro  statuti  e  loro  cariche  agli  organi  del  potere 
esecutivo;  in  secondo    luogo  non   possono    in    alcun  modo    sottrarre 
alla   pubblica    conoscenza    la   loro  attività.  Da  questi  due  momenti, 
comuni  a  tutte  le  associazioni,  sorge  il  primo  principio  giuridico,  che 
vale  per  tutte,  quello  della  loro  pubblicità.  Questo  principio  giuridico 
trovò  fino  ai  tempi  nostri  la  sua  espressione  sostanzialmente  in  ciò, 
che   ogni    associazione  lecita  dovea  essere  precisamente  permessa  o 
per  lo  meno  notificata  all'autorità  pubblica,  la  quale  avea  il  diritto  di 
proibirla.  Non  era  imposto  all'associazione  il  dovere  di  rendersi  pub- 
Mica  di  fronte  a  tutti.  Ora  ai  tempi  nostri  quel   principio  giuridico 
fa  decisamente  formulato  e  sancito,  per  ciò  che,  affatto  indipendente- 
mente dallo  scopo  speciale  della  consociazione,  la  sua  segretezza  fu, 
«ome   tale,  dichiarata  delitto  e  quindi  punibile.    Questo  principio  fu 
affermato   in  Francia  dall'art.  291  Code  penai:  *"  Nessuna  associazione 
di  più  che  venti  persone,  che  abbia  lo  scopo  di  unirsi  tutti  i  giorni 
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0  in  certi  giorni  determinati,  per  occuparsi  di  argomenti  i 
letterarii,  politici,  o  di  altra  natura^  potrà  formarsi  senza  1 
del  governo,  e  dovrà  osservar  le  condizioni  che  all'autorità  ] 
piacerà  di  imporle  „;  quindi  una  società  non  può  costituirsi 
previo  permesso  dell'autorità  pubblica,  altrimenti,  secondo  l'i 
la  società  è  sciolta  ed  i  capi  ne  sono  puniti.  La  legge  10  apri 
fece  un  passo  più  in  là,  infliggendo  una  pena,  oltre  che 
anche  a  tutti  gli  altri  membri;  la  legge  28  luglio  1848  permis 
dizionatamente  le  società  politiche,  ma  proibì  i  clubs  segreti.  ] 
prevale  il  principio  della  massima  libertà  ;  ed  una  società  di  q 
genere  e  qualunque  ne  sia  lo  scopo  (purché  non  illecito)  può  co 
senza  il  premo  permesso. 

Quando  poi  siasi  costituita  una  società,  dietro  il  permei 
l'autorità  pubblica,  là  dove  questo  è  richiesto,  oppure  ave 
scopo  lecito,  là  dove  è  sufficiente  questo  solo  requisito,  a  o 
negativo,  si  deve  in  ogni  caso  ammettere  che  lo  Stato  abbia 
su  di  essa  un  diritto  di  alta  sorveglianza,  per  modo  ch'egli  poi 
contezza  di  tutto  ciò  che  la  società  delìbera  ed  opera,  allo  f 
porre  in  armonia  l'attività  individuale  della  società  stessa  con 
amministrativa  generale.  Questo  diritto  lo  Stato  esercita  di  ret 
diante  apposito  commissario,  oppure  mediante  l'opera  degli 
ufficiali  di  polizia. 

Quando  invece  si  tratti  di  società  politiche^  le  quali  ha 
iscopo  di  esercitare  un'  influenza  suU'  andamento  e  sull'  ordi 
pubblico,  si  va,  a  seconda  dei  tempi  e  dei  luoghi,  dall'assolut 
zione  ad  una  piena  e  completa  libertà.  Quanto  ai  vari  temp 
guiamo  tre  epoche: 

a)  originariamente,  ed  era  ancora  norma  generale  m 
scorso,  tutte  le  associazioni  politiche  sono  proibite,  poiché  Tas] 
ad  una  trasformazione  del  diritto  pubblico  esistente  era  consid 
di  per  se  cosa  delittuosa  e  punibile.  Qui  il  delitto  non  consis 
fatto,  che  la  società  fosse  segreta,  ma  nello  scopo  stesso  e 
proponeva; 

b)  gli  è  solo  col  sorgere  del  diritto  costituzionale,  chi 
la  questione,  se  quello  scopo  non  sia  in  se  e  per  se  affai 
e  permesso;  naturalmente  fatta  astrazione  dai  mezzi,  onde  ! 
zione  si  serve  per  raggiungere  lo  scopo  stesso,  poiché  noi 
esser  dubbio,  che  il  mezzo  diventa  criminoso,  quando  conte] 
della  forza  e  della  violenza.  Ora,  siccome  la  maggior  pai 
costituzioni  riconosce  la  possibilità  del  proprio  perfeziona 
quindi  della  propria  trasformazione,  dovevasi  di  conseguenz 
rare  affatto  innocente  qualsiasi  agitazione,  che  mirasse  a  pre 
terreno  per  una  modificazione  non  violenta  della  costituzion 
siccome  l'esistenza  stessa  di  associazioni,  che  tendevano  ad 
mento  costituzionale  poteva  ingenerare  pericoli  per  la  pubb 
rezza,  così  si  cercò  di  riparare  all'inconveniente,  restringendc 
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il  libertà  di  sorgere  e  di  espandersi.    Di  qui  nacquero   tre  sistemi  : 

0  astenia  francese  ,  il  quale  consisteva  nel  limitare  il  numero  dei 
3Mmbrì  delle  associazioni  permesse  ad  una  data  cifra;  il  sistema 
prosfiiano-tedesco ,  che  proibiva  in  modo  assoluto  qualsiasi  associa- 
zione politica  ;  ed  il  sistema  germanico,  che  richiedeva  per  la  formar 
zkme  di  tali  società  un  permesso  dell'  autorità  pubblica.  Quindi  nel 
automa  francese,  la  legge  sulle  associazioni  politiche  devesi  limitare 

1  stabQire  delle  pene  per  essere  stato  superato  il  numero  dei  membri 
permesso  ;  nel  sistema  prussiano-austriaco,  le  pene  devono  essere  dalla 
legge  minacciate  alla  formazione  di  qualsiasi  associazione  avente  inten- 
dimenti politici;  nel  sistema  germanico,  viene  punita  la  costituzione 
dona  tal  società  senza  il  permesso  deirautorità  pubblica.  In  ogni 
caso  il  compito  della  polizia  era  unicamente  giudiziario,  poiché  essa 
dovea  semplicemente  vegliare  a  che  non  sorgessero  associazioni  con- 
tr&rìe  alla  legge  e  deferire  i  trasgressori  all'autorità  giudiziaria  ; 

e)  la  terza  epoca  comincia  quando  le  associazioni  politiche  sono 
permesse    in    modo  assoluto.  £  qui  appunto  comincia  l'opera  propria 
della  polizia;  poiché,  benché  dette  associazioni  non  possano  più  andare 
contro   la   legge   penale,  né  per  lo  scopo  cui  tendono,  né  pel  modo 
della  loro  costituzione,  pure  esse,  raccogliendo   in  un    solo  intento 
—  riribus  unitis  —  varie  forze  individuali,  possono,  quando  che  sia, 
porre  in  pericolo  la   pubblica  sicurezza.  Quindi  cessa  la  polizia  giù- 
iiziaria  e  sorge  la  polizia   amministrativa  delle  associazioni  politiche. 
I  suoi  prìncipi  fondamentali  sono  i  seguenti  :  1)  La  polizia  di  sicu^ 
rezza,  anche  là  dove  é  riconosciuta  la  piena  e  completa  libertà   di 
tàsociazione,  può  richiedere  che  le  sia  data  contezza  del  modo  di  orga- 
nizzazione, dei  capi  e  delle  assemblee  della  società  politica,  onde  si 
tratta;  2)  In  secondo  luogo  la  polizia  di  sicurezza  ha  sempre  il  diritto 
di  conoscere  qualsiasi  atto  di  simili  associazioni  ed  all'uopo  mandare 
i  suoi  organi  ad  assistere  alle  assemblee  ;  3)  In  terzo  luogo  la  polizia 
deve  in  ogni  caso  conservare  il  diritto  di  localizzare  le  associazioni 
politiche,  per  modo  ch'esse  non  possano,  mediante  la  loro  riunione  in 
un  organismo  unico  e  vasto,  acquistare  una  potenza  pericolosa  alla 
comanità;  4)  In  quarto  luogo  non  può  esservi  alcun  dubbio,  che  la 
polizia  di  sicurezza  deve  avere  il  diritto  di  sciogliere,  quando  lo  crede 
necessario,  le  singole   riunioni  od  assemblee   di    queste  associazioni 
politiche  e  di  sospendere  in  generale  ogni  loro  azione  ed   attività. 
Noi  siamo  anzi  d'opinione,  che  alla  polizia  debba  accordarsi  il  diritto 
di  sciogliere  di  propria  autorità  le  associazioni  stesse.  Solamente  ci 
dovrebbe  all'uopo  essere  un  opportuno  procedimento,  per  cui,  secondo 
Teaempio  di  Francia,  potessero  i  membri  della  disciolta  associazione 
\    ricorrere  all'autorità  superiore  per  fare,  ove  sia  del  caso,  annullare  il 
decreto  di  scioglimento. 

Questi  sono  i  principi  universali  della  scienza  in  materia  di  polizia 
£  mcorezza  riguardo  alle  associazioni  in  generale  ;  il  diritto  positivo 
è  per  qoesta  parte  assai  incompleto  ed  imperfetto. 
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65.  b)  Le  riunioni  pubbliche.  —  Queste  avvengono  in  ] 
pubblici  ed  hanno  il  nome  di  comizi;  perchè,  provocati  dall' 
d'uno  0  più  promotori  per  uno  scopo  determinato,  ad  ei^  p< 
partecipare  non  soltanto  coloro,  che  appartengono  ad  una  s[ 
associazione,  ma  tutti  quelli,  che  hanno  un  interesse  nel  raggiungi 
dello  scopo  stesso  ed  in  generale  tutti  i  cittadini.  Evidentemenfc 
riunione  pubblica  di  persone  previamente  sconosciute  e  di  numerc 
terminato,  costituisce  per  se  una  forza,  di  cui  non  si  può  pi 
mente  misurare  l'entità;  tanto  più  che  i  capi  e  promotori  non  p( 
tenere  a  freno  con  la  loro  autorità  la  massa  dei  dimostranti  ;  oi 
non  possono  dare  alcuna  sicurtà  per  la  incolumità  dell'ordine 
dico  pubblico.  Ora  si  intende  che,  tenuto  conto  di  questo  p< 
speciale  e  maggiore,  che  porgono  gli  assembramenti  o  comizi  pu 
di  fronte  alle  associazioni,  l'azione  della  polizia  rispetto  a  quell 
pur  essere  diversa  dall'azione,  ch'essa  spiega  rispetto  a  queste,  "h 
per  le  associazioni  il  suo  compito  si  limita  ad  impedire,  che  h 
attività  trascenda  il  loro  scopo  specifico,  invece  per  gli  assembra 
o  comizi  pubblici,  tutta  la  serie  di  atti,  in  che  essi  consistono, 
essere  sottoposta  alla  costante  vigilanza  della  polizia  di  sicure 
principi  fondamentali,  su  cui  fondasi  la  polizia  delle  assemblee  < 
bliche  riunioni,  sono  i  seguenti: 

1)  anzitutto  devesi  imporre  ai  promotori  d'una  pubblica 
nanza  il  dovere  di  darne  previamente  avviso  all'autorità  pubblica 
questa  devesi  per  conseguenza  accordare  il  diritto  di  vietare, 
pendentemente  dallo  scopo  deljcomizio  e  solo  in  vista  del  suo  pe: 
la  riunione  a  cielo  aperto  in  spazio  non  chiuso  ; 

2)  secondariamente  è  appena  d'uopo  rammentare,   che  1 
nioni  a  mano  armata,  come  pericolose  in  se  e  per  se,  devono 
vietate  ; 

3)  in  terzo  luogo  la  responsabilità  di  ciò,  che  avviene  d 
trarlo  alla  legge  nelle  riunioni  autorizzate,  non  colpisce  i  capi 
tali,  ma  ogni  membro  risponde  per  ciò  ch'egli  dice  ed  opera;  pc 
la  riunione  non  fu  autorizzata,  allora  i  capi  devono  rispondere 
correi  e  promotori  morali  dei  delitti  commessi  dagli  altri  m 
dell'adunanza,  oltre  la  pena  ordinaria; 

4)  in  quarto  luogo  non  v'ha  alcun  dubbio,  che  la  polizia  di 
rezza  ha  in  ogni  momento  il  diritto  di  sciogliere  l'adunanza,  cu 
vata,  ove  sia  necessario,  dalla  forza  militare. 

66.  e)  La  polizia  dei  moti  popolari.  —  Il  moto  popolare  co 
nell'agglomerazione  di  un  numero  indeterminato  di  persone  sopì 
pubblica  piazza,  o  in  generale  in  luogo  pubblico,  senza  uno  sp 
in\àto.  E  può  manifestarsi  sotto  due  diverse  forme  : 

1)  La  prima  forma  si  ha  quando  coloro  che  scendono  in  ] 
hanno  lo  scopo  determinato  di  turbare  il  pubblico  ordinamene 
ridico.  Questo  scopo  può  essere  negativo,  quando  mira  alla  resis 
contro  un  organo  del  potere  esecutivo,  oppure  positivo,  quando  ^ 


LA  POUZU  71 

yMta  violenza  contro  le  persone  o  le  cose  per  qualsiasi  ragione  o 
pretesto.  Qui  l'azione  della  polizia  consiste  nel  prendere  i  singoli  indi- 
TÌdni,  che  partecipano  a  questi  aggruppamenti,  e  deferirli  all'autorità 
giudiziaria  per  la  punizione;  poiché,  sia  l'azione  della  massa  positiva 
0  negativa,  in  ogni  caso,  siamo  in  presenza  d'un  delitto,  il  quale,  quan- 
tunque possa  assumere  denominazione  diversa  (rivolta,  ribellione, 
tamolto  ecc.),  pure  cade  sempre  sotto  la  sanzione  penale. 

2)  La  seconda  forma,  sotto  cui  si  manifesta  il  moto  popolare, 
è  quella,  in  cui  non  vi  ha  un  turbamento  reale  ed  effettivo  dell'ordi- 
Mmeoto  giuridico  pubblico,  ma,  in  vista  solamente  dell'  indetermi- 
ttto  ed  imprevedibile  pericolo,  che  è  insito  in  ogni  movimento  popo- 
lare, vlia  la  possibilità,  che  la  pubblica  sicure;^a  ne  sia  turbata.  Qui 
im  ha  nulla  a  che  fare  la  polizia  giudiziaria  ;  ed  il  cercare  di  elimi- 
■re  questo  pericolo  è  compito  proprio  della  polizia  di  sicurezza.  Di 
bota  alla  resistenza  ed  alla  violenza  popolare ,  la  cui  misura  è  a 
fnm  indeterminata  ed  indeterminabile  ed  è  diversa  da  caso  a  caso, 
deve  naturalmente  lasciarsi  una  certa  libertà  di  azione  alla  polizia; 
fattro  lato  però,  anche  la  personalità  dei  singoli  individui,  special- 
nente  secondo  le  norme  del  diritto  costituzionale,  va  quanto  più  è 
possibile  rispettata. 

À  conciliare  questi  due  opposti  bisogni,  si  svolse  a  poco  a  poco 
un  Tero    sistema   giuridico   di  norme  e  di  formalità  ;  che  merita  di 
easere  particolarmente  studiato  e  considerato.  Esso    dividesi  in  due 
parti:  a)  il  diritto  delle  disposizioni  o  provvedimenti  di  polizia,  i  quali 
eonsistono  in  divieti,  proibendo  o  limitando  la  libera  circolazione  in 
ieterminati  punti  (mediante  la  chiusura  di  certe  strade  o  botteghe, 
ecc.),  oppure  in  speciaU  ordini,  destinati  ad  impedire  l'ingrandimento 
del  pericolo  (ad  esempio  imponendo   ai  capi  di  famiglia  di  trattenere 
a  casa  i  loro  famigliari,  o  l'illuminazione  delle  finestre,  ecc.);  emanata 
sDa  simile  disposizione,  la  polizia  ha  naturalmente  il  diritto  di  costrin- 
gere i  cittadini  ad  osservarla  ;  p)  la  seconda  parte  comprende  il  proce- 
iimenio  poliziesco  nei  moti  popolari,  il  quale  è  di  molto  maggior  impor- 
tanza, poiché  riguarda  i  mezzi,  onde  la  polizia  ha  diritto  di  far  uso. 
Finché  il  moto  popolare  non  presenta  così  grave  pericolo,  che  non 
possa  esser  sedato  mediante  provvedimenti  contro  i  singoli  individui, 
che  vi  prendono  parte  (arresti,  rimpatrii  ecc.),  valgono  le  norme  gene- 
rali; ma,  quando  invece  sia  necessario  procedere  armata  mano  contro 
!a  massa,  onde  avviene  un  combattimento  tra  la  forza  pubblica  ed  il 
popolo  radunato  in  quel  dato  luogo,  allora  valgono  le  regole  speciali 
dettate  appunto  per  questo  caso.  Le  quali  riduconsi  in  fondo  alle  se- 
guenti : 

1)  Devesi  cercar  modo,  che  i  cittadini  di  quel  dato  luogo  pren- 
dano un  interesse  speciale  ad  evitare,  per  quanto  è  possibile,  il  veri- 
ficarsi di  simili  moti  popolari.  Questo  scopo  si  ottiene,  determinando 
perl^ge,  che  i  comuni  saranno  responsabili  dei  danni  cagionati  dai 
tomalti  avvenuti  entro  i  confini  del  loro  territorio.  Questo  principio , 
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perfettamente  giusto,  dovrebbe  praticamente  formare  uno  dei  ci 
fondamentali  della  polizia  di  sicurezza. 

2)  In  secondo  luogo  non  si  deve  abbandonare  in  modo 
luto  alla  polizia  la  facoltà  di  decidere,  quando  sia  necessario,  o  i 
l'intervento  armato.  Questo  potere  illimitato  ed  arbitrario  eral< 
cesso  nei  tempi  andati  ;  non  ora,  che  la  personalità  umana  ha  ( 
stato,  di  fronte  al  potere  esecutivo,  il  diritto  di  essere  rispettata,  : 
non  ponga  in  pericolo  l'ordine  pubblico.  Perciò  la  polizia  nei 
popolari  deve  anzitutto  mettere  in  opera  tutti  quei  provvedili 
che  valgano  possibilmente  a  disciogliere  il  popolo  ragunato 
evitare  con  ciò  l'uso  delle  armi.  E  quando  tali  provvedimenti  rie 
infruttuosi,  allora  soltanto  sorge  nell'autorità  poliziesca  il  dirit 
impiegare  la  forza  fisica  delle  armi.  Qui  il  procedimento  è  sem 
da  prima  mediante  segni  formali  e  tali  che  siano  db  tutti  intesi  ( 
di  trombe  od  altro)  si  invita  per  l'ultima  volta  la  folla  all'obbed 
cioè  ad  allontanarsi  e  sciogliersi;  quando  l'invito  non  sia  asce 
allora  è  permesso  di  usare  le  armi.  Quindi,  cominciando  la  lotta 
canica  delle  forze  fisiche,  il  diritto  cessa,  secondo  l'antico  ax 
leges  inter  anna  sileni, 

d)  La  polizia  della  stampa,  —  Di  essa  parleremo,  quando 
teremo,  nella  parte  speciale  dell'amministrazione  interna,  dell'c 
zione  in  generale  (Bildungswesen). 

67.  —  3)  Il  terzo  gruppo  dei  provvedimenti  della  polizia  di 
rezza  si  ha,  allorquando  trattasi  di  individui  pericolosi.  Tali  ìnd 
possono  classificarsi  in  due  categorie  : 

a)  Oziosi,  vagabondi  e  mendicanti.  Tra  l'accattonaggio  ed  il 
bendaggio  corrono  notevoli  differenze.  Il  primo  cade  sotto  le  sa 
della  legge  di  polizia,  quando  il  mantenimento  dei  poveri  inai 
lavoro  sia  legalmente  organizzato;  all'obbligo  fatto  ai  comuni  • 
mentare  i  loro  poveri,  corrisponde  il  divieto  fatto  a  questi  di 
elemosinando.  Appunto  perciò  l'accattonaggio  va  punito,  anche  q 
sia  fatto  da  coloro,  che  sono  impotenti  a  guadagnarsi  il  sos- 
mento  ;  e  la  sua  punizione  rientra  nel  diritto  penale  generale.  I 
il  vagabondaggio,  cioè  lo  andar  girando  da  paese  a  paese,  da  e 
città  senza  dedicarsi  ad  un  lavoro  stabile,  rimane  di  sua  natura  o{ 
esclusivo  della  polizia,  poiché  esso  non  può  essere  ricondotto  ad  £ 
azione  illecita  determinabile; 

b)  Liberati  del  carcere.  Essi  costituiscono  un  pericolo  p 
nente,  per  la  probabilità,  con  cui  chi  fu  una  volta  condannato  pui 
vanionto  delinquere  sia  per  una  tendenza  innata  al  delitto,  sia  j 
ohi  ò  uscito  dal  carcere  e  non  s'è  ancora  riabilitato  agli  occhi 
sociotà  assai  difficilmente  può  trovare  un  impiego  qualsiasi,  ond< 
dugnarsi  onontamonte  il  sostentamento.  A  togliere  questa  seconda 
tiMuiono  Io  società  di  patronato  pei  liberati  dal  carcere,  inspira 
un  ulto  Hontinionto  di  umanità  e  di  previdenza  sociale;  quant 
alla  prima,  si  provvede  mediante  una  speciale  vigilanza  della  p 
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tfoesta  vigilanza  però  non  deve  essere  imposta  ad  arbitrio  dell'auto- 
ità  poliziesca  ;  essa  deve  essere  applicata  dal  giudice,  come  pena 
Kcessoria,  quando  la  natura  speciale  del  reato  e  del  delinquente  la 
ndft  necessarìa.  In  Italia  l'art.  28  del  Cod.  penale  (1)  dice  :  "  La  Ugge 
ietennina  i  casi,  nei  quali  il  giudice  deve  aggiungere  alla  pena  inflitta 
i  flottoposizione  del  condannato  alla  vigilanza  speciale  dell'autorità 
fi  pubblica  sicurezza.  Nelle  sentenze  di  condanna  alla  pena  della  reclu- 
ÉNie  per  un  tempo  maggiore  di  un  anno,  il  giudice  può  aggiungere  la 
Mttopoazione  del  condannato  alla  vigilanza  speciale  della  pubblica 
Mrezza  ,  ; 

e)  Gli  stranieri,  Devesi  concedere  all'  autorità  di  pubblica 
ioirezza  mediante  legge  il  diritto  di  espellere  dal  regno  gli  stranieri 
mdaonati  per  delitto,  dopo  scontata  la  pena,  oppure  quando,  pur 
M  essendo  stati  condannati,  possano  in  qualche  modo  costituire  un 
fcrioolo  per    l'ordine  pubblico  (2). 

§  2.  Polizia  esecutiva  (3). 

68.  —  Mentre  la  polizia  di  sicurezza  tende  essenzialmente  alla 
conservazione  del  pubblico  ordinamento  giuridico,  la  polizia  di  ese- 
nzione invece  rappresenta  quella  forza  pratica  ed  effettiva  dell'ammi- 
ùtrazione,  la  quale  prepara  e  compie  l'esecuzione  delle  ordinanze  o 
fiqtosizioni  emanate  dagli  ufficiali  pubblici.  La  polizia  di  esecuzione 
^e  adunque  imporre  alla  volontà  personale  quelle  limitazioni  che 
«MIO  necessarie  per  l'adempimento  pieno  e  completo  dei  provvedi- 
nenti  amministrativi  ;  essa  ha  in  ogni  caso  il  diritto  incondizionato  di 
nneere  e  reprimere  la  resistenza  individuale.  La  semplice  disobbe- 
fienza  agli  ordini  della  polizia  esecutiva  costituisce  di  per  se  un 
perìoolo  dell'ordinamento  giuridico  generale  e  quindi  va  punita  con 
t^mt  gpecialiy  che  devono  essere  inflitte  dai  rappresentanti  dell'auto- 
ntì  giudiziaria.  La  polizia  di  esecuzione  comprende  tre  gruppi  :  polizia 
'ii  inquisizione  (Untersuchungspolizei) ,  polizia  d'ordine  (Ord- 
QQDgspolizei)  e  polizia  di  esecuzione  propriamente  detta  (eigen- 
tliche  Executivpolizei). 

1)  Polizia  di  inquisizione.  —  Essa  fondasi  sul  principio  che  la 
punizione  di  tutti  indistintamente  i  delitti  è  la  prima  ed  essenziale 
^^Ddizione  per  la  conservazione  d'ogni  ordine  giuridico;  onde  viene 
^  oansegaenza,  che  la  polizia  di  inquisizione  deve  anzitutto  preparare 
^  tribunale  i  mezzi  per  la  conoscenza  precisa  e  completa  del  fatto 
'delittuoso  e  portare  la  persona  del  colpevole  davanti  al  tribunale,  ch'è 
'competente  a  giudicarla.  Analogamente  a  questi  due  compiti  la  polizia 


<1)  Cfr.  la  legge  ftulla  pubblica  sicurezza  26  gennaio  1889,  art.  117  e  segg. 
(2)  7edi  art.  90  della  citata  legge  sulla  pubblica  sicurezza. 
i3j7ol]zag8polÌ2ei,  distinta  dalla  p.  amministrativa,  Verwaltungspolizei 
<^  p.  di  sictureszat  Sicberheitspolizei. 
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ha  i  rispettivi  diritti  :  di  procedere  a  sequestri,  a  visite  domicilia 
esaminare  le  carte  famigliari,  specialmente  le  lettere,  e  di  arresi 
colpévole  0  quello,  su  cui  cadono  i  sospetti. 

Quanto  al  primo  gruppo  di  diritti  devesi  osservare  in  generali 
qui  la  polizia  giudiziaria  deve  uniformarsi  alle  disposizioni  cont 
nelle  leggi,  che  regolano  il  procedimento  inquisitorio  penale.  Di  i 
la  polizia  non  può  procedere  ad  alcuno  degli  atti  suaccennati  senz 
previa  ingiunzione  dell'autorità  giudiziaria  penale  ;  e  specialment 
può  essa  aprire  le  lettere,  ma  deve  consegnarle  al  giudice  inca 
dell'istruzione  del  processo. 

Quanto  alVarresto,  siccome  esso  costituisce  per  se  la  più  alt 
lazione  della  libertà  personale,  così  non  potrà  essere  ammess 
quando  il  colpevole  sia  colto  in  flagrante  o  quando  siavi  gii 
forte  motivo  di  dubitare  della  colpevolezza  di  colyi,  che  viene 
stato.  Di  regola  l'autorità  di  polizia  non  può  procedere  all'a 
senza  uno  speciale  mandato  dell'autorità  giudiziaria  ;  questo  è  il 
cipio  che  informò  in  Inghilterra  il  famoso  atto  à^Whabeas  corpus 
penetrò  poscia  in  tutte  le  legislazioni  costituzionali. 

2)  La  polizia  d'ordine  invece  consiste  nel  regolare  me» 
comandi  o  divieti  talune  azioni  od  omissioni  determinate  e  si 
le  quali,  benché  innocenti  e  libere  in  se,  pure  potrebbero  turbare 
dine  ed  il  movimento  della  vita  collettiva.  La  maggior  parte 
disposizioni,  che  la  polizia  emette  sotto  questo  punto  di  vista,  r 
dano  principalmente  il  meccanismo  dello  scambio  e  del  traffico  s 

3)  La  polizia  esecutiva  propriamente  detta  ha  il  compito  di 
gettare  la  volontà  individuale  a  quella  dello  Stato  mediante 
della  forza  materiale.  Essa  si  divide  in  due  parti  :  la  prima  co: 
l'esecuzione  di  tutte  le  sentenze  e  decisioni  delle  varie  autoriti 
pubblica  amministrazione,  specialmente  delle  sentenze  giudiziarie 
e  penali,  quando  l'individuo  non  le  eseguisca  esso  stesso  voloi 
mente;  la  seconda  riguarda  tutti  i  casi  di  personale  resistenza 
qualsiasi  legge,  decreto  od  ordinanza. 

§  3.  La  Polizia  amministrativa  in  stretto  senso. 

69.  —  In  ognuna  delle  cinque  grandi  parti,  in  cui  è  divisa  1 
blica  amministrazione  (affari  esteri,  esercito,  finanze,  amministi 
della  giustizia,  ed  affari  interni)  v'hanno  talune  azioni  od  om: 
le  quali  potrebbero  impedire  il  retto  funzionamento  amminis 
in  quella  parte  della  pubblica  amministrazione,  in  cui  appuni 
appaiono.  Così,  ad  es.,  v*ha  una  polizia  amministrativa  per  la  ] 
(guardie  di  finanza  ai  confini,  alle  porte  delle  città  ecc.),  u] 
l'amministrazione  della  giustizia  (allo  scopo  di  mantenere  V 
durante  il  processo,  polizia  delle  sale  giudiziarie  ecc.),  e  v'I 
una  polizia  amministrativa  concernente  gli  affari  interni:  la  q 
suddivide  in  parecchi  rami,  avendosi  una  polizia  della   popoL 
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die  s'occupa  sopratutto  della  pubblica  sanità,  una  polizia  per  la  pub- 
blica istruzioiie  ed  educazione  (specialmente  per  la  stampa),  una 
polizia  amministrativa  molto  complessa  per  la  pubblica  economia 
eoQcemente  le  strade,  le  industrie,  i  commerci,  le  monete,  le  economie 
mali,  le  foreste)  e  finalmente  una  polizia  sociale.  Tutti  questi  rap- 
porti si  possono  raggruppare  sotto  il  comune  concetto  della  polizia 
UBministrati va  ;  ma  la  loro  trattazione  non  può  esser  fatta  se  non 
leDe  varie  parti  cui  specialmente  si  riferiscono.  In  generale  si  può 
£re.  che  qui  non  si  tratta  di  regolare  azioni  per  se  pericolose,  ma 
aikmente  di  prevenire  ed  evitare  talune  conseguenze  dannose  che 
k  quelle  azioni  potrebbero  derivare.  Per  es.  il  taglio  dei  boschi  non 
«  di  per  sé  azione  dannosa,  ma  esso,  lasciando  libero  sfogo  alle 
Kqoe.  che  discendono  rapidamente  giù  dai  monti,  può  cagionare  lo 
straripamento  dei  fiumi  e  l'inondazione  della  pianura  ;  perciò  è  neces- 
vio.  che  rautorìtà.  amministrativa  intervenga  a  regolare  il  taglio 
medesimo. 
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Ij^alta  sorveglianza  politica 
e    V  cL'tnminiatr azione  autonoma. 

70.  Concetto-  —  Lo  Stato  fu  da  noi  concepito  come  una  personalità 
per  se  stante,  la  quale  ha  un  proprio  potere  di  auto-determinazione. 
IH  qui  sorge  l'idea  dell'unità  organica  dello  Stato,  considerato  nella 
sua  costituzione  ed  amministrazione.  Però  vi  sono  due  elementi,  i 
quali  tendono  costantemente  a  disgregare  ed  a  sciogliere  quest'unità 
organica  dello  Stato;  e  sono: 

a)  gli  ufficiali  stessi  dell'ordine  amministrativo.  Poiché,  se  ogni 
Hf/ìcio  appare  come  parte  integrante  della  costituzione  dello  Stato, 
r:  quindi  deve  uniformarsi  alle  leggi,  che  sono  la  volontà  dello  Stato 
iftesso,  cionondimeno,  siccome  ogni  ufficio  si  incarna  in  un  impiegato, 
lii^è  in  una  persona,  munita  d'una  forza  di  volontà  individuale,  così 
può  sorgere,  anzi  ordinariamente  sorge  nell'ufficio  una  tendenza  ad 
sua  certa  libertà  ed  indipendenza  dall'amministrazione  centrale; 

b)  V  amministrazione  autoìioma,  sotto  la  quale  denominazione 
si  comprendono  tutte  quelle  personalità  e  quegli  organismi  pubblici, 
i  quali  hanno  una  vita  amministrativa  indipendente  da  quella  dello 
Stato:  tali  sono  le  provincie,  i  comuni,  ed  i  corpi  morali. 

Questi  due  elementi  costituiscono,  per  così  dire,  una  forza  cen- 
trifiiga.  che  si  opi>one  alla  forza  centripeta,  rappresentata  dall'idea 
unitaria  dello  Stato.  Ora,  affinchè  l'organismo  politico  conservi  la  sua 
onità  organica,    pur    rispettando    l'esistenza  e  la   personalità   degli 
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organismi  minori,  occorre  dare  allo  Stato  su  questi   ultimi  u 
supreme^  inspectionis.  Questo  diritto  però  si  manifesta  sotto  due 
speciali,  che  sono: 

1.  n  controllo.  —  Questo  consiste  nella  sorveglianza,  < 
Stato  esercita  sugli  organi  amministrativi,  che  trovansi  al  su 
vizio.  L'amministrazione  centrale  vigila,  a  che  tutte  le  autorità 
nistrative  dello  Stato  osservino  con  uniformità  di  concetto  e  di 
rizzo  le  leggi  ed  i  decreti ,  ne  regola  e  dirige  costantemente  l'f 
Il  controllo  assume,  volta  a  volta,  la  forma  della  ispezione  o  rev 
dell'obbligo  di  fare  i  rapporti  e  le  relazioni  ufficiali,  della  resa  dei 
e  finalmente  dell'appello  e  della  cassazione.  Il  controllo  ha  ii 
caso  per  iscopo,  di  vedere  e  giudicare  se  l'opera  del  singolo  u 
amministrativo  risponda  perfettamente  alle  prescrizioni  legaU  i 
storiali. 

2.  La  sovrintendenza.  —  Questa  è  esercitata  dallo  Stato 
i  corpi    amministrativi    autonomi.  L' amministrazione    dello  S 
quella  degli  organismi  indipendenti  devono  andar  di  pari  passo 
cedere  coordinatamente  ;  poiché,  ad  onta  della  loro  esistenza  dii 
separata,  pure  esse  sono  sempre  due  emanazioni  della  stessa 
nalità  collettiva  della  comunità.  La  possibilità  d'una  lotta  tn 
e  l'altra  fa  sorgere  potente  e  invincibile  il  bisogno,  che,  di  fi: 
diritto  dell'  autonomia   amministrativa  degli  organismi   suacc 
abbia  la  sua  piena  e  completa  esplicazione  e  prevalenza  il  e 
dell'unità,  che  è  insito   nell'amministrazione  dello   Stato.   E 
bisogno ,  diventando  il  principio  giuridico  dell'  unità  di  tutta 
l'amministrazione,  dà  vita  e  giustificazione  al  diritto,  che  e 
all'  anmiinistrazione  dello  Stato,  di  avere  un  potere  di  alta 
glianza  su  tutta  l'attività  dell'amministrazione  autonoma  (Selb 
waltung). 

La  storia  di  questo  diritto  d'alta  sorveglianza  si  inizia  co! 
XVI,  quando  l'idea  dell'unità  politico-amministrativa  dello  Stato 
ciando  a  farsi  strada,  ebbe  a  lottare  con  una  quantità  di  corpi 
in  virtù  di  privilegi,  statuti  e  diritti  speciali,  una  amminisi 
autonoma  ;  i  quali  gli  contesero,  durante  tutto  il  secolo  XVU 
nel  XVin,  il  diritto  d'immischiarsi  né  punto  né  poco  in  quei  r 
che  erano  stati  riservati  alla  loro  amministrazione  indipendei 
lo  stato,  per  vincere  queste  opposizioni  ed  affermare  ed  attuar 
cotto  supremo  dell'unità,  dovette  munirsi  d'un  titolo  giuridico 
fu  appunto  Yius  supremae  inspectionis.  Con  questo  titolo,  senz€ 
violentemente  e  direttamente  i  privilegi,  esso  potè  a  poco 
assoggettare  alla  propria  azione  tutti  i  rapporti  della  vita  p 
il  che  non  avvenne   però  in  modo    completo  ed  assoluto  se 
secolo    decimonono.  Ora   però,  col  sorgere  degli  Stati  costiti 
l'alta  sorveglianza  muta  naturalmente  la  sua  essenza  ed  il  su 
non  serve   più  di  titolo  giuridico  allo  Stato  per  opporsi   ai 
politici  dei  corpi  locali,  ma  é  anzitutto  diretta  a  conservare. 


l'alta  soryeglianza  politica  e  l'amministrazione  autonoma        77 

wre  e  restaurare  l'unità  politico-amministrativa  tra  le  singole  ammi- 
nstradoni  dei  corpi  autonomi  e  la  comunità  intera,  personificata  nello 
Stito,  mediante  la  ispezione  degli  atti  compiuti  da  quelle:  e  questo 
*Q  principio  della  costituzionale  sorveglianza  del  governo  sopra  Vani- 
mniìtrazione  autonotna. 

71.  Sistema  del  diritto  costituzionale  di  alia  sorveglianza.  —  Bisogna 
tstiiigaere  una  parte  generale,  la  quale  concerne   l'azione  comune, 
che  lo  Stato  esercita  sopra  tutti  indistintamente  i  corpi   morali,  ed 
m  parte  speciale,  che  studia  le  modificazioni  speciali,  che  il  diritto 
folitico  di  alta  sorveglianza  assume  di  fronte  ad  ogni  singolo  corpo: 
A.  Parte  generale.  —  Deve  porsi  come  principio  fondamentale, 
éb  lo  Stato  deve  vegliare  a  che  non  sia  turbata  o  violata  la  costitu- 
aone  dei  singoli  corpi  autonomi  ;  poiché,  avendo  ognuno  d'essi  uno  scopo 
imministrativo  da  raggiungere  nell'interesse  de'  suoi  membri,  è  neces- 
srio  anzitutto,  che  rimanga  salva  ed  intatta  la  sua  intema  costitu- 
xknie*  essendo  essa  la  prima  condizione  pel  raggiungimento  di  quello 
scopo.    Qualsiasi    turbamento ,    portato   nella  costituzione    d' uno   di 
qaesd  corpi,  devesi    considerare  quale  un  turbamento   dell' ammini- 
«tnudone  in  generale;  e  quindi  lo  Stato  ha  il  diritto  di  intervenire. 
hi  secondo  luogo  di  fronte  allo  Stato  ogni  corpo  autonomo  va  ugua- 
gliato all'individuo,  onde  esso  deve,  come  questo,  sottostare  ed  obbe- 
dire al  potere  ordinatore  (Verordnungsgewalt)  dell'amministra- 
zione dello  Stato;  salvo  ad  esso,  come  al  singolo  cittadino,  il  diritto 
di  ricorso  e  di  azione.  Di  qui  la  conseguenza,  che  l'amministrazione 
deUo  Stato  ha  anzitutto  il  diritto  di  prendere  conoscenza  di  tutti  gli 
atti   deiramministrazione   autonoma   (Selbstverwaltung),  ed   in 
secondo  luogo  il  diritto  di  costringere  quest'ultima  a  far  ciò,  che  essa 
stessa  si  è  imposto  come  proprio  compito  e  dovere.  Però,  siccome  una 
costrizione  fisica  non  si  può  qui  concepire,  trattandosi  di  persona  incor- 
porea; cosi  si  ricorre  ordinariamente  alla  seguente  via  indiretta:  il 
potere  centrale  sospende  gli  organi  dell'amministrazione  autonoma  dalle 
loro  funzioni,  ponendo  al  loro  posto  altri  ufficiali  da  lui  nominati,  e 
&cendo  in  pari  tempo  applicare  le  sue  disposizioni  invece  delle  delìbe- 
nzioni   del  corpo  autonomo.  Questo  provvedimento   però   dev'essere 
preso  unicamente  in  caso  di  necessità  ;  e  deve  essere  sempre  seguito, 
come  s'usa  pel  corpo  legislativo,  da  una  nuova  elezione  degli  organi 
dell'amministrazione  locale. 

B.  Parte  speciale.  —  1)  Rispetto  ai  corpi  aventi  un' amministra- 
zkme  autonoma,  provincie,  comuni  e  corporazioni,  il  diritto  d'alta 
sorveglianza,  in  materia  finanziaria,  si  sostanzia  nel  principio  giuri- 
dico, che  la  validità  degli  acquisti  od  alienazioni  d'immobili  e  dell'in- 
Dàlzamento  delle  imposte  locali  oltre  ad  un  certo  limite  dipenda  dal- 
l'tpprovazione  dell'amministrazione  dello  Stato  ;  invece  quando  trattasi 
di  quelle  materie,  nelle  quali  l'amministrazione  autonoma  ha  diritto 
di  bar  eseguire  dai  suoi  organi  leggi  amministrative  generali  (riguar- 
danti r  istruzione ,  la  sanità ,  le  strade  ecc.) ,  in  tali  casi  il  diritto 
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d'alta  sorveglianza  limitasi  ad  un* ispezione ,  per  vedere  se  le 
nate  leggi  siano  perfettamente  osservate  ed  all'uopo  farle  api 
La  decisione  delle  questioni  di  competenza  legale  tra  i  corpi  aui 
e  Tamministrazione  dello  Stato  spetta  al  supremo  tribunale  ai 
strativo  ; 

2)  Riguardo  alle  società  amministrative  (banche,  società 
viarie  ecc.)  l'amministrazione  dello  Stato  ha  il  diritto  della  conc 
(il  diritto  cioè  di  conceder  loro  la  esistenza  e  capacità  civile),  il 
di  mandare  propri  commissari  alle  loro  adunanze  per  prender 
scenza  delle  prese  deliberazioni  e  per  rappresentarvi  e  far 
l'opinione  del  governo,  e  finalmente  il  diritto  di  accertarsi  dell 
cisa  esecuzione  degli  ordinamenti,  che  le  società  medesime  si  so 

3)  Quanto  alle  associazioni  amministrative  (associazioni 
sviluppo  delle  industrie,  dei  commerci,  delle  arti,  e  pel  rag| 
mento  di  qualsiasi  altro  scopo),  lo  Stato  ha  il  diritto  delV approi 
dei  loro  statuti,  il  diritto  di  richiedere,  che  tutti  i  loro  atti  sia: 
pubblici,  e  finalmente  il  diritto  di  scioglierle,  salvo  sempre  1' 
davanti  al  tribunale  amministrativo.  Queste  associazioni  devo 
osservare  tutte  quelle  disposizioni,  che  concernono  il  ramo  s 
d'amministrazione,  a  cui  appartengono  per  la  natura  del  loro 
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72.  —  Quando  lo  Stato,  al  tempo  delle  monarchie  dispotiche,  si 
personificava  in  un  solo  individuo  ed  in  una  volontà  unica,  era  im- 
possibile  una   divisione  e  coordinazione  dei  vari  rami  della  pubblica 
inmùnistrazione.  Il  sistema  costituzionale  invece  insegnò  a  distinguere, 
in  modo  determinato  e  preciso,  le  singole  parti  dell'amministrazione 
^  per  la  loro  organizzazione  che  pel  loro  speciale  diritto,  pur  com- 
prendendole  poscia  in  un  unico  concetto  organico.    La  distinzione  si 
rannoda  al  principio  fondamentale  della  responsabilità  personale,  il 
quale  ha  fatto   sorgere  dai  singoli  rami  dell'amministrazione  altret- 
tanti ministeri  autonomi  ed  indipendenti  Tuno  dall'altro,  mentre  l'ele- 
mento unitario  dell'amministrazione  si  coordina  al  fatto,  che  il  corpo 
legislativo,  davanti  al  quale  i  singoli  ministeri  sono  responsabili  della 
loro  azione,    è   chiamato   a    conoscere  ed  a  giudicare  egualmente  il 
diritto  e  l'indirizzo  di  tutta  quanta  l'amministrazione  nel  suo  com- 
plesso. D'altronde  ciascun  ministero  è  divenuto^  a  cosi  dire,  un  con- 
■-^tto  giuridico  (Rechtsbegriff);   in  quanto  esso  si  presenta  quale 
in  complesso  di  funzioni  personificato  in  una  sola  personalità  e  come 
:ale  \-iene  giudicato  direttamente  dal   parlamento  ed  indirettamente 
<iàl  popolo.  Così  il  diritto  amministrativo  è  diventato  una  parte  sostan- 
òale  ed  integrante  del  diritto  pubblico,  avendo  la  sua  base  nella  costi- 
tuzione. Inoltre  si  fece  generale  la  convinzione,  che  la  legislazione 
amministrativa  non  è  punto    (come    si    credeva  per  lo  passato)    un 
f^to  arbitrario,  ma  che  anzi  essa  è  un  prodotto  della  natura  speciale 
t  della  varia  conformazione  dei  rapporti  fondamentali  e  dei  fattori 
«Hnplessivi  della  vita  della  comunità.  Di  qui  venne  la  conseguenza, 
4e  lo  studio  delle  singole  parti  della  pubblica  amministrazione  non 
lovesse  più  essere  fatto  a  parte,  ma  nell'insieme,  che  cioè  la  tratta- 
rne delle  varie  scienze  politiche  dovesse,  riducendosi  ad  unità,  com- 
pletarsi nel  sistema  dell'intera  amministrazione. 


80  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE   I. 

L'amministrazione  comprende  tutta  quanta  la  svariata  e  ] 
plico  opera  dello  Stato  nelle  diverse  e  numerose  sue  manifesti 
Essa  è  diretta  da  un  comune  principio,  che  è  l'indirizzo  genen 
governo  e  corrisponde  alle  speciali  aspirazioni  e  tendenze  della  m 
La  scienza  dell'amministrazione  non  deve  quindi  limitarsi  al  solo 
dell'amministrazione  intema,  per  quanto  questa  sia  una  del 
importanti  parti  dell'amministrazione  in  generale.  La  scienza  de 
ministrazione  deve  studiare  tutta  l'azione  dello  Stato,  qualunc 
sia  la  forma  e  l'oggetto. 

Però  giova  notare  che,  siccome   gli    affari    esteri,  Teserei 
finanza  e  Tamministrazione  della  giustizia  formano  l'oggetto  di 
tante  scienze  autonome,  che  si  sono  svolte  da  se  indipendente 
dalla  scienza  generale  dell'amministrazione  (il  diritto  internaz 
la   scienza    dell'esercito,  la  scienza  delle  finanze,  e  il  diritto 
ziarìo  od  ordinamento    giudiziario),  così  anche  noi,  seguendo 
consuetudine,  tratteremo  quasi  di  volo  di  questi  quattro  ram 
pubblica  amministrazione,  dando  di  ciascuno  i  principi  fondai 
e  cardinali,  dove  che  studieremo  assai  piii  diffusamente  l'ammi 
zione  interna. 

Dall'esame  delle  singole  parti  della  pubblica  amministrazioni 
terà  poi  sempre  più  chiara  ed  evidente  la  verità  del  principi 
noi  poniamo  a  base  della  trattazione,  essere  cioè  le  parti  mei 
insieme  unite  e  connesse  in  un  tutto  complessivo  ed  unio 
appunto  il  concetto  dell'amministrazione  in  generale:  concett 
costituisce  l'obietto  della  scienza  generale  dell'amministrazioni 
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n  diritto  intemazionale  e  gli  affa^È^i  esteri. 


Capo  I.  —  Concetto  generale. 

78.  —  Gli  Stati  sono  altrettante  personalità  munite  di  una  ] 
individualità  e  di  un  proprio  potere  di  autodeterminazione;  < 
tra  le  personalità  singole  corrono  rapporti  giuridici,  così  ne  ( 
anche  tra  le  personalità  collettive.  La  scienza,  che  si  occupa  a 
delle  relazioni  fra  Stato  e  Stato  chiamasi  diritto  internazionale 
fino  ai  tempi  nostri  rimase  una  scienza  a  sé;  lo  sviluppo  prog 
della  vita  collettiva  dell'umanità  tende  ora  a  considerarla  coe 
parte  della  scienza  dello  Stato  in  generale  e  fondarla  sopra  una  coi 
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giurìdica,  se  non  mondiale,  almeno  europea.  Quello  che  a  noi  più  par- 
tieolarmente  interessa  si  è,  che  Tamministrazione  delle  relazioni  inter- 
uziooali  divenne,  coirattuazione  del  sistema  costituzionale,  una  parte 
lotonoma  ed    indipendente  dall'amministrazione  in  generale.   Prima 
dell'epoca  costituzionale,  tutto  ciò,  che  appartiene  a  questo  campo 
giurìdico,  era  abbandonato  alla  volontà  personale  del  capo  supremo 
iello  Stato  ;  invece,  prevalso  il  principio  costituzionale,  il  potere  legis- 
lativo fece  sentire  la  sua  azione  efficace  e  decisiva  anche  in  questo 
nmo  della  pubblica  amministrazione,  creando  un  organo  speciale,  con 
OD  suo  proprio   bilancio ,  una  sua  responsabilità  ed  una  sua  compe- 
tenza distinte  dalla  responsabilità  e  dalla  competenza  degli  altri  organi: 
ioè  il  ministero  degli  affari  esteri.  Così  il  diritto  intemazionale  divenne 
un  concetto    costituzionale  e  la  totalità  de'  suoi   compiti ,  delle  sue 
attività  e  de'  suoi  organismi  diventò  una  parte  organica  dell' ammi- 
ùsftrazione. 

L'elemento,  per  cui  l'amministrazione  degli  affari  esteri  si  distingue 
Uè  altre  parti  dell'amministrazione  in  generale,  è  specialmente  il 
concetto  della  sovranità  di  ciascuno  Stato  di  fronte  agli  altri  Stati;  il 
quale  concetto,  essendo  fondamentale  in  questa  materia,  va  prima 
d'ogn'altro  studiato  e  considerato. 


Capo  II.  —  Concetto  intemazionale  detta  sovranità. 

74.  —  È  principio  indiscusso,  che  la  prima  condizione  per  la  vita 
e  lo  sviluppo  collettivo  della  personalità  universale  —  è,  che  essa 
ibhia  una  libertà  assoluta  di  autodeterminazione.  Tale  libertà  chia- 
masi appunto  sovranità;  e  costituisce  il  principio  giuridico  supremo 
dt-Ua  vita  della  comunità.  Ma  questa  sovranità  assoluta,  questa  illi- 
mitata signoria,  che  si  rannoda  intimamente  all'idea  dell'individualità 
ielle  Stato,  può  concepirsi  astrattamente,  non  però  esistere  in  realtà. 
Perocché ,  essendovi  non  un  solo  ma  più  Stati ,  la  completa  sovra- 
nità dell'uno  viene  a  contrapporsi  a  quella  degli  altri. 

Ora  questo  contrasto,  che  il  concetto  dell'impero,  quale  fu  ideato 
da  Tarlomagno  e  da  Dante,  non  potè  sciogliere,  trova  la  sua  naturale 
«olozione  in  ciò,  che  ogni  Stato,  riconoscendo  spontaneamente  la  neces- 
étà  d'una  vita  internazionale  comune  e  quindi  riconoscendo  implici- 
tamente la  sovranità  degli  altri  Stati,  limiti  da  sé  la  sua  propria 
<>vTanità,  in  quanto  questa  limitazione  sia  richiesta  dalla  necessità 
4eIIa  vita  comune  degli  Stati. 

Del  resto  la  scienza  dello  Stato  deve  tener  fermo  il  principio,  che 

«bmente  quegli  Stati  hanno  diritto  ad  esser  riconosciuti  per  tali,  i 

fnli  possedono  non  solamente  un  capo  supremo,  ma  anche  un'ammi- 

wtrazione  giuridicamente  organizzata,  giacche  solamente  questa  rende 

|QiBÌbiIe  l'esistenza  di  rapporti  vicendevoli  cogli  altri  Stati. 

1    B.  «.  P.  —  2»  Serie.  —  La  tctmta  dtWamministraMioné, 
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Capo  ni.  —  Il  diritto  deUe  genti. 

75.  1)  Concetto,  —  Fa  duopo  anzitutto  distinguere  il  diritto 
genti  (Vdlkerrecht)  dal  diritto  internazionale  (das  interi 
naie  Recht).  Il  primo  comprende  lo  insieme  di  que' principi 
dici  astratti  o  positivi ,  i  quali  sorgono  dal  concetto  della  so\ 
degli  Stati  e  son  destinati  a  regolarne  i  reciproci  rapporti.  II 
intemazionale  sorge,  quando  lo  Stato  sovrano  di  sua  propria  ^ 
modifica  la  sua  sovranità  in  relazione  a' suoi  rapporti  con  g! 
Stati  nell'interesse  del  suo  proprio  sviluppo  e  con  ciò  in  relas 
ciascun  ramo  della  sua  propria  amministrazione  (1). 

Secondo  questo  concetto  vengono  ad  essere  esclusi  dal  can 
diritto  delle  genti  tutte  quelle  disposizioni  giuridiche,  che  o% 
gelo  Stato  stabilisce  unilateralmente  per  sé  e  la  sua  propria 
nistrazione  nei  suoi  rapporti  con  gli  altri  Stati,  e  per  le  qua 
il  principio,  ch'esse  diventano  diritto  vigente  per  l'amminist 
propria  di  quello  Stato,  che  le  pone  in  essere,  solo  nell'intei'ea 
Stato  medesimo  e  senza  alcun  riguardo  agli  altri  Stati.  Invece  i 
delle  genti  comincia  là  dove  sorge  la  questione,  se  tra  Stati 
possa  esistere  un  diritto,  dal  momento  che  il  concetto  della  se 
assoluta  dello  Stato  sembra  escludere  questa  possibilità?  Ris; 
a  questo  quesito  è  il  compito  proprio  della  dottrina  del  diritt 
nazionale.  Fino  ad  Ugo  Grozio  fino  cioè  al  sec.  XVII  s'ebbe  b 
concetto  dello  Stato  personale  e  del   diritto    pubblico,  ma  d 
assolutamente  il  diritto   delle  genti.   Fin  allora  s'era  consid< 
Stato  in  se,  ma  non  in  rapporto  agli  altri  Stati,  cioè  non  s'erj 
concepito  un  sistema  degli  Stati,  nel  quale  ognuno  di  essi  ricoi 
l'autonomia  degli  altri.  Ugo  Grozio  non  ha  propriamente  cr 
il   diritto   internazionale,  ma  ne  ha  poste   le  basi.  Il   princìj 
damentale,  da  lui  posto,  era  che  vi  fossero  diritti  tali,  che 
potenza,  né  divina  né  umana,  poteva  mutare,  un  ius,  quod 
quidem  mutare  queat.  Questo  diritto  è  al  di  sopra  di  tutti  g 
quindi  è  superiore  alla  sovranità  d'ogni  singolo  Stato,  il  quale 
in  alcuna  guisa  toccarlo  o  modificarlo.  Questo   diritto  vige 
sia  nello  stato  di  pace  che  in  quello  di  guerra.  Di  qui  venne 
fusione  del  diritto  naturale  col  diritto  delle  genti:  il  diritto 
sorgeva  dall'istessa  intima  natura  dei  fatti  umani,  e  siccome 


(1)  Le  due  definizioni  date  dallo  Steik  suonano  così  :  **  Das  WÒlkerrecht 
specifischen  Sinne  bedeutet  die  Gesammtheit  der  Rechtsprincipien  und 
tiven  Rechtsiitze,  welche  sich  fùr  den  Verkehr  von  selbstàndigen  Staate 
Begriffe  ihrer  Souveranetàt  ergeben  ,.  —  *  Das  internationcde  Recht 
indem  der  souveràne  Staat  diese  Selbstherrlichkeit  fììr  scine  Verkehrsbe 
zu  anderen  Staaten  im  Interesse  seiner  eigenen  Entwicklung,  und  damit 
.sei ne r  einzelnen  Vei-^altungszweige  durch  seinen  eigenen  Willen  modi 
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{•t-r  tutte  le  genti  e  per  tutti  i  popoli  —  quod  natura  sim  apud  omnes 
f-ntts  peraeque  custoditur  —  così  in  esso  fu  considerato  contenuto  il 
diritto  intemazionale  generale  —  lo  ius  gentium.  Poi  venne  quella  serie 
di  pensatori  (Sch5ll,   Mably,  Yattel),  i  quali  hanno  cercato  di 
esporre  quella  parte    di  diritto   delle  genti,   che  fondato  sopra  quei 
toDcetti  assoluti  posti  dal  Grozio,  mediante  il  riconoscimento  diretto 
od  indiretto  che  di   essi  faceva  lo  Stato   sovrano,  era  divenuto  un 
Tero  diritto    positivo.    Quindi   la   scuola  inglese,  col  Wheaton,  con- 
siderava il  diritto  internazionale  dal  punto  di  vista  dell'interpreta- 
àone  giuridica,  mentre  la  scuola  tedesca  cercava  di  farne  un'esposi- 
ziooe  sistematica  adatta  ai  bisogni  dell' insegnamento  cattedratico. 
Finabnente  l'onore  di  trovare  una  nuova  via  e  di  sostituire  al  vecchio 
concetto  troppo  ristretto  del  diritto  delle  genti  il  concetto  vero  ed 
il  completo    significato  della  vita  giuridica  internazionale  spetta  a 
Ffderico  de  Martens.  Con  lui  viene  a  perfezionarsi  quel  sistema  del 
diritto  intemazionale,  del  quale  dobbiamo  ora  studiare  gli  elementi. 
76.  2)  Elementi  del  sistema  del  diritto  delle  genti  puro,  —  Principio 
fondamentale  è  :  che  tutti  gli  Stati,  per  loro  natura  e,  nella  vita  inter- 
Bioonale,  per  loro  proprio  diritto  devono  essere  considerati  uguali  l'uno 
tli'iltro  e  quali  altrettante  personalità  giuridiche  unitarie  (einh e it- 
liche   v5lkerrechtliche    Pers5nlichkeiten).  Conseguenza  di 
qaesto  principio  è,  che,  benché  il  diritto  internazionale  sorga  esso  pure, 
come  qualunque  altro  diritto,  dalla  natura  e  dai  rapporti  reali  delle 
tose,  pure  esso  non  ha  alcun  valore  se  non  in  quanto  sia  personal- 
mente e  volontariamente  riconosciuto  da  ciascuno  Stato  in  partico- 
Itfe.  D'onde  poi  viene:  a)  che  ciascuno  Stato,  essendo  ugìmle  a  ciascun 
altro,  ha  il  diritto  di  determinarsi,  seguendo  l'impulso  della  sua  propria 
€d  assolutamente  libera  volontà  e  quindi  di  opporsi  con  la  violenza 
1  chi  contro  di  esso  esercita  la  violenza  fisica.  E  il  concetto  del  vini 
ri  repellere,  ch'è  la  base  del  cos\  detto  diritto  di  guerra  ;  P)  in  secondo 
bogo  vi  sono  delle  regole  speciali,  sorte  per  virtìi  di  consuetudine,  le 
quali,  senza  essere  espressamente  riconosciute  da  ogni  singolo  Stato, 
pure  sono  da  tutti  gli  Stati  considerate  quali  condizioni  essenziali  della 
loro  vita  comune.  Queste  regole,  che  si  riferiscono  specialmente  ai  rap- 
porti diplomatici  ed  alle  quali  ogni  Stato  si  sottopone,  come  a  quelle 
die  sorgono  ineluttabilmente  dalla  natura  stessa  delle  cose,  formano 
do  che,  in  opposizione  al  diritto  di  guerra,  si  chiama  diritto  di  pace; 
Tk  n  terzo  gruppo  delle  norme  di  diritto  internazionale  si  ha  quando  i 
rapporti  tra  Stato  e  Stato,  sia  che  concernano  la  guerra  sia  che  riguar- 
^no  la  pace,  formano  oggetto  d'un  accordo  comune,  donde  sorge  il 
amiraUo  iìUemazionale ,  che  chiamasi  ordinariamente  trattato.  Così  il 
diritto,  che  prima  sorgeva  sia  della  stessa  natura  delle  cose  sia  dalla 
CBBsoetudine ,  prende  ora  un'esistenza  obiettiva.  Però  esso   non  ha 
fBcUa  efficacia  che  ha  il  diritto  obiettivo  tra  i  privati  ;  poiché,  siccome 
non  Ve  una  forza  superiore  che  costringa  gli  Stati  contraenti  alla  sua 
anza,  cosi  esso  vige  solamente  finché  l'uno  o  l'altro  Stato  non  vi 
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contravvenga.  Quindi,  più  che  una  forza  veramente  giuridica,  avrei 
valore  puramente  morale.  Parimente  l'interpretazione  del  confa 
interamente  rimessa  alla  volontà  dei  contraenti.  Per  ciò  il 
internazionale  non  riconosce  un  diritto  contrattuale  assoluta 
duraturo  e  l'inosservanza  d'un  trattato,  che  non  abbia  alcun  U 
fisso,  se  può  condurre  alla  rottura  della  pace,  non  può  mai  essei 
siderata  come  la  violazione  d'un  diritto.  Solamente  quando  il  ti 
abbia  un  termine  fisso  ed  uno  dei  contraenti  contravvenga,  prim 
scadere  del  termine,  alle  chiare  disposizioni  di  esso,  allora  c'è  ur 
violazione  giuridica. 

I  trattati  internazionali,  teoricamente  considerati,  si  dividom 
gruppi: 

a)  Storicamente  il  primo  gruppo  è  quello  dei  trattati  < 
(Friedensvertràge),  concernenti  da  prima  unicamente  la 
tazione  dei  confini  territoriali,  poi  anche  altri  rapporti,  specia 
commerciali  (la  pace  di  Ryswyk  fu  la  prima,  in  cui  un  trat 
commercio  venne  formalmente  aggiunto  ad  un  trattato  di  pa4 

b)  Il  secondo  gruppo  c'è  dato  dai  trattati  d'alleanza  ( 
nissvertràge),  che  si  fondano  sopra  interessi  comuni  e  n 
d'ambe  le  parti  contraenti; 

e)  I  trattati  amministrativi  (Verwaltungsvertràge), 
si  hanno,  quando  nell'interesse  dello  scambio  intemazionale,  g 
contraenti  sottopongono  alcun  ramo  della  loro  amministrazic 
regole  determinate  dal  contratto  internazionale  (un  esempio  1 
nei  trattati  commerciali  e  nei  concordati,  in  quanto  gli  ui 
altri  formano  pei  singoli  Stati  contraenti  o  concordatari  alti 
vere  e  proprie  leggi). 

II  complesso  di  questi  contratti  internazionali  forma  il  dirit 
tivo  internazionale,  e  sono  la  sola  fonte  del  diritto  interm 
positivo. 

77.  —  Quella  che  praticamente  offre  maggiori  difficoltà  è 
nistrazione  della  giustizia  nel  campo  del  diritto  internazional 
presuppone  anzitutto  la  formazione  d'una  coscienza  giuridica 
zionale,  da  sostituirsi  alla  coscienza,  che  ha  ciascuno  Stato,  de 
interessi  e  della  propria  forza  e  potenza.  La  procedura  de! 
internazionale  comincia  con  le  rappresaglie  e  le  ritorsioni,  poi  pa 
limitazioni  e  proibizioni  dello  scambio  internazionale  e  quindi 
o  ad  un  trattato  o  ad  una  guerra.   Le  guerre  ora  si  fanno 
più  rare,  specialmente  per  il  progressivo  crescere  ed  affinai 
coscienza  giuridica  internazionale;  la  quale,  facendosi  sempre  p 
rale  coU'espandersi  delle  comunicazioni,  col  moltiplicarsi  dell* 
zioni   e  per  opera  particolarmente   della  scienza  del  diritto 
zionale,   ha   un'influenza  decisiva  sulle  determinazioni  e  rii 
dei  governi.  Ad  ogni  modo  la  pace  perpetua,  sognata  da  Kf 
moderno  socialismo,  è  lungi  ancora  dalla  sua  completa  reali; 
Ben  possono  due  governi  rimettersi  al  giudizio  di  arbitri,  qi 
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tntti  di  determinati  diritti  in  casi  determinati,  e  forse  potranno  pie- 
gara  alla  forza  morale  della  sentenza,  emanata  dagli  arbitri,  i  quali 
Bon  hanno  mai  la  forza  materiale  necessaria  per  l'esecuzione;  quando 
però  si  tratti  della  repressione  di  aspirazioni  ed  interessi,  i  quali  for- 
uno  la  condizione  essenziale  della  vita  collettiva  d'un  popolo,  allora 
■m  valgono  né  le  mediazioni  ne  i  buoni  uffici;  la  guerra  deve  di 
Koessità  scoppiare,  a  meno  che  gli  altri  Stati  non  intervengano 
annata  mano,  il  che  può  avvenire  quando  il  movimento  d'un  popolo 
posai  minacciare  la  pace  comune. 


Capo  IV.  —  Sistema  del  diritto  internaziofwUe. 

78.  —  Mentre  il  puro  diritto  dei  popoli  (das  reine  V5lker- 
recht)  fondasi  sul   principio   giuridico  dell'eguaglianza  degli  Stati, 
invece  il  diritto  intemazionale   degli   stati   (das   internationale 
Rechi  der  Staaten)  comincia  là,  dove  la  diversità  e  la  varietà 
é^  Stati  esercitano  un'influenza  sulla  vita  collettiva  degli  Stati  me- 
fe^mi.  n  sistema  del  diritto  intemazionale  comprende  tre  momenti: 
I)  Diversità  di  potenza,  la  quale  conduce  al  sistema  degli  Stati  (Staa- 
ten system);  2)  La  diplomazia,  ch'è'l'organismo  con  cui  ogni  Stato 
h  Tglere  nei  rapporti  intemazionali  la  sua  potenza  ed  i  suoi  interessi  ; 
3)  0  r^olamento  intemazionale  dei  diritti  e  degli  interessi  individuali. 
I       L  II  sistema  degli  Stati.  —  Gli  Stati  sono  in  principio  tutti  eguali, 
I  come  fra  loro  eguali  sono  i  cittadini   d'uno   stesso  Stato.    Ma  que- 
ll'eguaglianza giuridica  vive  accanto  ad  una  grande    disuguaglianza 
I  di  fatto,  la  quale  sorge  dal  concetto  della  individualità  e  dal  fatto 
I  della  maggiore  o  minore  potenza  o  forza  materiale.  Il  principio  della 
indÌTidnalità    porta   fra   gli   Stati    distinzioni  e  varietà  notevoli,  in 
quanto  la  loro    organizzazione   sociale  e  la  loro  coltura  intellettuale 
diversificano  grandemente  fra  Stato  e  Stato.  L'individualità  si  mani- 
,   festa  mediante  un  carattere  speciale,  che  si  imprime  in  tutte  le  parti 
della  vita  collettiva,  nella  costituzione,  nella  legislazione  e  nell'ammi- 
aistrazione. 

Questo  diverso  carattere  può,  generalizzandosi,  dar  luogo  a  gruppi 
«pedali  od  a  razze,  le  quali  portano  l'impronta  d'una  comunità  fisica 
e  spirituale.  Cosi  la  razza  latina,  la  razza  germanica,  e  la  razza  slava, 
che  occupano  U  suolo  europeo,  hanno  ciascuna  una  propria  caratte- 
ristica. La  nazionalità  latina  porta  seco,   quale  carattere   fondamen- 
tale, il  principio  della  completa   sottomissione  della  vita  individuale 
(personale  o  collettiva)  alla  volontà  suprema  dello  Stato;  la  società, 
«on  tutti  i  suoi  ordinamenti,  le  sue  forze  e  le  sue  aspirazioni  è  com- 
iktamente  sottoposta  allo  Stato  ed  ai  suoi  organi,  né  ha  alcun  diritto 
ttUmomo  di  fronte  alla  legislazione  ed  all'amministrazione.  La  società 
ttonde  tutto  dallo  Stato,  cui  dà  in  mano  ogni  potere  sia  personale 
sa  collettivo;  esso  è  però  responsabile  di  tutto.  Manca  affatto  l'idea 
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ed  il  concetto  dì  quella  che  noi  chiamiamo  autoamministrazione  (S< 
verwaltung).  La  razza  slava  fondasi  sull'ordinamento  gei 
di  carattere  famigliare.  Lo  Stato  non  è  una  personalità  d 
accanto  al  popolo  ;  è  piuttosto  la  personificata  comunità  della  fai 
e  il  capo  supremo  dello  Stato  è  il  padre  di  una  famiglia  in  grani 
rautoamministrazione  si  confonde  coU'ordinamento  gentilizio  i 
laggio  ;  e  prevale  il  concetto  della  comunità  giuridica  di  tutti 
nella  quale  non  si  può  intendere  alcuna  autonomia  economie 
l'individuo.  La  razza  germanica  invece  fece  valere  sopra  t 
principio  della  individuale  indipendenza  ed  autonomia,  pur 
vando  qualche  traccia  dell'ordinamento  gentilizio  e  delle  cast 
specialmente  l'Inghilterra).  Essa  ha  un  concetto  distinto  delle 
e  della  società;  tanto  il  primo  quanto  la  seconda  conservano  la 
individualità,  onde  accanto  alla  legislazione  ed  amministrazioi 
Stato  si  svolgono  gli  ordinamenti  amministrativi  autonomi  ed  i 
diritto  di  associazione. 

Ad  onta  però  di  questi  tratti  generali,  che  caratterizzano  le 
razze,  i  singoli  Stati  che  appartengono  ad  una  stessa  nazioi 
razza  si  differenziano  fra  loro  per  diversità  di  aspirazioni,  d 
menti  e  di  ordinamenti  giuridici  e  sociali.  Così  quanta  differ 
carattere  non  v'ha  tra  la  Germania  e  l'Inghilterra,  tra  l'Ital 
Francia? 

79.  —  Ma  la  differenza  di  razza  e  di  organizzazione  soci 
condurre  ad  un  sisteìna  etnologico  degli  Stati,  non  a  quello,  che 
vogliamo  specialmente  determinare,  cioè  il  sistema  politico  deg 
Per  giungere  a  questo  sistema  bisogna  partire  dalla  dìversit 
potenza  materiale,  che  esiste  fra  i  vari  Stati,  e  la  quale  pern 
un  lato  la  sottomissione  del  meno  forte  al  più  potente  e  d 
produce  la  perpetua  ed  incessante  aspirazione  del  primo  a  1 
dal  giogo  impostogli  dal  secondo  ;  questa  sottomissione  ed  asp 
formano,  a  cosi  dire,  i  due  germi  fondamentali  della  storia 
dei  popoli. 

L'ineguaglianza  fra  gli  Stati  può  essere  spirituale  o  matei 
ineguaglianza  spirituale  è  data  dalla  varia  coltura  intelletti] 
popoli;  la  forza  morale  della  coltura  è  così  potente,  che  un 
meno  colto  e  mono  incivilito  deve  necessariamente,  per  qm 
grande  la  sua  forza  materiale,  sottomettersi  alla  preponderan 
Stato  più  colto  e  più  incivilito.  Quando  però  due  o  più  Stai 
vano  allo  stesso  grado  di  coltura  intellettuale,  allora  la  fors 
riale  è  quella  che  decide  della  loro  relativa  superiorità  od  inf 
onde  si  hanno  i  grandi,  i  medi  ed  i  piccoli  Stati  a  seconda  d 
della  loro  potenza.  Così  si  arriva  al  concetto  del  sistema  de 
internazionale,  il  quale  si  caratterizza  specialmente  in  ciò 
grandi  potenze  dirigono  collettivamente  e  regolano  di  comune 
gli  affari,  che  riguardano  appunto  la  vita  collettiva  degli  !^ 
qui  sorge  l'idea  d'un'amministrazione  internazionale,  la  quale  ( 
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bunento  dei  comuni  interessi  cerca  di  coordinare  il  movimento  indi- 
TÌduale  dei  singoli  Stati  col  movimento  uniforme,  comune  e  collettivo 
^1  sistema  politico.  Perocché  può  darsi,  ed  anzi  ordinariamente  si  dà, 
die  anche  tra  le  varie  potenze  maggiori  ci  sia  una  rivalità  d'inte- 
ressi, la  quale  può  turbare  il  tranquillo  e  pacifico  andamento  dell'in- 
Beme;  perciò  si  fa  potente  la  coscienza  della  necessità  della  pace 
generale,  come  del  primo  e  più  importante  interesse  universale.  Quando 
sìa  stabilito  il  comune  accordo  tra  le  potenze  più  forti,  allora  —  ma 
iDora  soltanto  —  è  possibile  ad  esse  di  porsi  alla  testa  del  movimento 
politico  comune,  per  modo  da  attirare  nell'orbita  delle  loro  aspira- 
zioiii  e  tendenze  anche  le  potenze  più  piccole,  le  quali  mal  saprebbero 
ribellarsi  airinfluenza  morale  e  mai  potrebbero  resistere  all'influenza 
materiale,  che  sopra  di  esse  esercita  l'unione  delle  potenze  maggiori. 
80.  n.  L'ordinamento  costituzionale  degli  affari  esteri  e  la  dipto- 
aazia.  —  Oli  organi  della  vita  intemazionale  d'un  popolo  sono:  il 
capo  supremo  dello  Stato  (re,  presidente  di  repubblica);  il  ministero 
Jegli  affari  esteri  e  il  corpo  diplomatico  (ambasciatori  e  consoli). 

1.  n  capo  supremo  dello  Stato  rappresenta  e  personifica  tutta 
fianta  la  nazione  ed  è  il  depositario  e  il  custode  dell'alta  dignità  dello 
Stato.  Di  fronte  agli  Stati  esteri,  egli  concentra  nella  sua  persona  tutto 
m  popolo  e  la  sua  volontà  è  la  volontà  stessa  dello  Stato,  cui  appar- 
tiene. Qni  lo  Stein  parla  solamente  dei  re;    ma   altrettanto  si  deve 
ifire  dei  capi  supremi  o  presidenti  delle  repubbliche.  Quindi  l'onore, 
reso  al  re  od  al  presidente,  è  reso  alla  nazione  ;  l'offesa  a  lui  recata 
è  offesa  della  nazione.  Quando  si  abbia  a  stringere  un  trattato  ed  in 
genere  quando  si  tratti  di  negoziazioni  con  gli  altri  Stati,  ciò  che  il 
re  pattuisce,  lega  tutto  il  popolo  e  la  sua  decisione  è  la  decisione  dello 
Stato.   Ove  la  costituzione  riservi  al  potere  legislativo  il  diritto  di 
^proTazione,  questa  è  in  ogni  caso  presupposta  e  si  considera  che  la 
negoziazione  od  il  contratto  sia  stato  fatto  o  stipulato  sotto  questa 
tacita  condizione  ;  in  tutti  gli  altri  casi  la  volontà  personale  del  capo 
sapremo  dello  Stato,  accettando  un  qualsiasi  patto  internazionale,  ha 
virtù  di  obbligare  in  modo  assoluto  Io  Stato  medesimo. 

2.  La  funzione  speciale  del  ministero  degli  affari  esteri  si  carat- 
terizza particolarmente  per  tre  circostanze  :  a)  Esso  ha,  in  ogni  rap- 
porto cogli  altri  Stati  sia  nel  campo  diplomatico  che  in  quello  legis- 
ktivOf  la  prerogativa  deìV iniziativa;  il  che  vuol  dire  ch'esso  solo  può 
promuovere  un  diverso  e  nuovo  regolamento  degli  affari  esteri,  quando 
«  ne  dimostri  la  necessità;  sia  poi  ch'esso  stesso  direttamente  agisca 
in  acuito  all'esame  ed  alla  conoscenza  delle  relazioni  internazionali, 
àa  che  gli  altri   ministeri  si  rivolgano  a  lui  per  far  valere  speciali 
interessi  che,  pur  entrando  nella  loro  sfera  d'azione,  si  rannodano  ai 
n4yporti  con  gli  altri  Stati;  b)  perciò  il  ministero  degli  esteri  ha  un 
dritto  esclusivo  di  regolare  tutti  gli  atti,  che  riguardano  la  vita  inter- 
nazionale dello  Stato  e  specialmente  di  dirigere  l'azione  degli  ufficiali 
4a  lui  dipendenti,  i  quali,  come  parte  di  quell'organismo  che  rappre- 
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senta  Io  Stato  di  fronte  agli  altri  Stati,  partecipano  dell'onore  e 
insito  ad  una  tale  rappresentanza  ;  e)  in  terzo  luogo  il  ministero 
esteri  è  risponsaòUe  non  solo  in  generale  di  tutta  la  trattazione 
affari   esteri,  ma  anche  d'ogni  singolo  atto  dei  suoi  organi;  on 
spiega  la  completa  sottomissiome  di  questi    ultimi   all'indirizs 
agli  ordini    del    loro    ministero.  —   D'altra  parte  il  ministero 
esteri  ha  un  posto  autonomo  nel  consiglio  dei  ministri  ed  è  una 
indipendente  dell'amministrazione  collettiva.    È  l'organo   della 
politica  europea  ne'  suoi  rapporti  col  proprio  Stato,  e  rappresen 
interessi   intemazionali    di  questo  sia  nel  consiglio  dei  ministri 
davanti  alla  rappresentanza  nazionale. 

3.  La  diplomazia  comprende  l'insieme  di  quegli  organi,  i 
trattano  gli  affari  di  un  dato  Stato  nei  suoi  rapporti  con  gli  altri  i 
essa  dìvidesi  in  due  rami,  assai  distinti  l'uno  dall'altro,  l'ambas 
e  il  consolato.  L'ambasceria  (la  diplomazia  propria)  comprende  ( 
organi,  che  rappresentano  il  proprio  Stato  presso  i  singoli  altri  ! 
sono  ambasciatori,  inviati  straordinari,  ministri  residenti,  inca 
d'affari,  a  seconda  dello  Stato  presso  cui  sono  accreditati.  Essi  g< 
dei  due  privilegi:  della  estraterritorialUà,  perchè  sono  sottratti 
giurisdizione,  e  della  immunitó,  perchè  sono  esenti  dai  pesi  poi 
locali  dello  Stato  presso  cui  si  trovano.  Per  la  trattazione  di  sp 
affari  e  rapporti,  sorsero  gli  agenti  diplomatici;  e  negli  ultimi 
il  bisogno  di  conoscere  quello,  che  un  dato  Stato  straniero  fa 
fare  in  un  dato  ramo  della  pubblica  amministrazione,  fece  naso 
classe  degli  addetti  te<;nici  (i  primi  furono  gli  aggiunti  milit 
quali  dovevano  informarsi  delle  condizioni  militari  dello  Stato  ] 
cui  si  trovavano),  che,  facendo  parte  dell'ambasciata,  godono  de 
privilegi  ed  immunità. 

I  consoli  invece  devono  rappresentare,  regolare  e  favorii 
interessi  individuali  (specialmente  commerciali)  in  quel  dato  lu( 
cui  sono  posti,  n  loro  compito  consiste  adunque  principalmenfa 
rintervenire  in  quei  rapporti  personali,  che  pongono  i  loro  coi 
dini  a  contatto  con  gli  stranieri  del  luogo.  I  consolati,  che  i 
avuto  origine  con  le  relazioni  internazionali  delle  repubbliche  it 
medievali,  le  quali  estendevano  il  campo  della  loro  attività  induc 
oltre  i  mari  in  lontane  contrade,  hanno  specialmente  da  occi 
delle  condizioni  economiche  del  luogo,  in  cui  si  trovano;  e  ; 
devono  portare  a  conoscenza  del  governo  quanto  si  riferisce  aU 
ed  al  movimento  economico  del  paese.  Per  cui  essi  possono 
sotto  un  certo  aspetto  considerarsi  come  organi  del  ministei 
commercio. 

81.  ni.  Sistema  del  diritto  amministrativo  interìiazionaU.  —  Il 
cipio  fondamentale  del  sistema  è,  che  ogni  singolo  Stato  ha  an2 
il  compito  di  proteggere  i  suoi  sudditi  nei  loro  rapporti  cogli 
nieri  in  generale  e  quindi  procurare  loro  quelle  facilitazioni,  cb 
indispensabili  per  ben  collocarsi  all'  estero ,   e  che   essi  da  sol 
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potrebbero  procurarsi,  trovandosi  inermi  di  fronte  al  sovrano  diritto 
èlio  Stato  straniero. 

D  trattamento  dello  straniero  ha  una  sua  propria  storia.  Dapprima 

^'  si  presenta  come  semplice  individuo  estraneo  affatto  allo  Stato, 

fresBO  cui  si  trova;  ond'egli  nulla  dà  ma  neanche  nulla  riceve  dallo 

Jtito  medesimo.  Lo  straniero  è  posto  fuori  della  protezione  giuridica 

kr  ist    eine  rechtlose  Persdnlichkeit):  giacché  non  è  difeso 

lè  dallo  Stato,  da  cui  è  partito,  né  da  quello,  nel  cui  territorio  egli 

risedè.  Tale   condizione   perdurò   molto  a  lungo,  finché  la  coscienza 

fa'  popoli  non  fu  penetrata  dal  sentimento,  nobile  e  superiore,  del- 

l'mmanUà.    Ck>l   procedere   della    civiltà  il  concetto  della   personalità 

imana  si    pone  al   di    sopra   degli    interessi    particolari    dei   singoli 

!Uti  ed  al  disopra  del  gretto    concetto    della   sovranità.  In  questo 

ampo  merita  lode  il  codice  civile  italiano,  il  quale  inspirato  all'alto 

ODcetto    della   uguaglianza   umana,  ha  sancito  il  nobile   principio, 

he  Io  straniero  è  ammesso  a  godere  dei  diritti  civili  attribuiti  ai 

ittadini.  Il  codice  francese,  benché  uscito  dalla  rivoluzione  la  quale 

ivea    proclamato  il  principio   della   fratellanza   universale,   non    ha 

scordato  a^li  stranieri  se  non  Fuso  ed  il  godimento  di  quei   diritti 

nvili.  i  quali  siano  accordati  reciprocamente  ai  francesi  dalla  nazione, 

ni  gii  stranieri  appartengono. 

Quanto  ai  rapporti  internazionali  che  esistono  tra  gli  individui  o 
lo  Stato  d'una  nazione  e  lo  Stato  straniero  od  i  suoi  cittadini,  occorre 
gaaminare  le  seguenti  tre  parti  del  diritto  amministrativo  interna- 
zionale: 

1 ,  Il  diritto  intemazionale  intorno  al  modo  di  far  la  guerra.  —  Il 
principio  fondamentale  é,  che  il  vero  obietto,  che  durante  la  guerra 
^ve  essere  colpito,  e  possibilmente  annientato,  non  é  la  personalità 
come  tale,  ma  solamente  la  sua  materiale  resistenza  alla  forza  mili- 
tare   belligerante.  Quindi  la  violenza  deve   essere   impiegata   contro 
quelle  forze,  che  rappresentano  e  difendono  armata  mano  la  sovra- 
mtà  dello  Stato,  che  si  vuol  prostrare;  onde  la  guerra  non  deve  di 
regola  toccare,  offendere  o  menomare  la  libertà  dei  rapporti  e  degli 
«ambi   economici  e    personali.   Insomma  il   compito   principale   del 
firitto  intemazionale  a  questo  proposito  consiste  nel  distinguere  esat- 
iimente  ciò,  che  si  deve  intendere  per  armata  belligerante  e  in  gene- 
rile nel  determinare  la  linea  precisa,  che  separa  il  campo  del  diritto 
•ii  guerra  da  quello  del  diritto  amministrativo. 

2.  Il  diritto  amministrativo  intertiazionale  autonomo,  —  Un  tal 
diritto  si  ha  quando  il  singolo  Stato  regola  tutti  i  rami  della  propria 
amministrazione,  di  fronte  agli  altri  Stati,  badando  unicamente  al  suo 
;  proprio  interesse  e  senza  avere  alcun  riguardo  alla  vita  collettiva 
i  ktonazionale.  Tutte  le  disposizioni,  sia  legali  sia  regolamentari,  che 
t  lo  Stato  emana  a  tal  proposito,  appartengono  al  diritto  internazio- 
I  mie  non  a  causa  della  loro  forma  ma  unicamente  per  il  loro  conte- 
Ir   ttto,  e  si  riferiscono  a  tutti  i  rami  della  pubblica  amministrazione 
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(finanze,  amministrazione  della  giustizia,  della  sanità  pubblica, 
ed  a  tutti  i  ministeri.  In  questo  campo  rientra  ad  es.  la  facolt 
ha  ogni  Stato  di  prendere  speciali  misure  di  polizia  per  difend 
pubblica  sanità  di  fronte  agli  altri  Stati,  e  vi  rientrano  pure  le 
stioni  del  libero  scambio  e  del  protezionismo  o  del  regime  dei  tr 
commerciali.  Tutti  questi  rapporti,  pur  avendo  in  parte  un  can 
intemazionale,  formano  parte  dell'amministrazione  atdononia  di  eia 
Stato,  poiché  riguardano  direttamente  i  suoi  particolari  interee 

82.  3.  //  diritto  amministrativo  intemazioncUe  nascente  dai  tr 
—  Quando  l'interesse  di  due  o  più  stati  richieda,  che  alcuni  ra] 
siano  regolati  in  comune  e  in  modo  duraturo  per  vantaggio  ed  i 
delle  loro  reciproche  relazioni  internazionali,  allora  sorge  il  regii 
trattati.  Trattati,  che  possano  portare  il  nome  di  universali 
prendenti  cioè  tutti  i  rami  dell'amministrazione),  tra  i  popoli 
docilmente  si  danno  ;  poiché  ogni  popolo  ha  il  massimo  intere 
conservare  il  diritto  di  regolare  in  modo  autonomo  l'insieme 
sua  amministrazione  in  conformità  al  suo  nazionale  carattere. 

I  trattati  riguardano  quindi  speciali  oggetti  dell'amministr 
e  si  possono  dividere  nelle  cinque  classi  seguenti,  seguendo  la 
zione  sistematica  dell'amministrazione: 

1.  I  trattati  concernenti  gli  affari  esteri  sono:  i  trattai 
solari,  e  quelli  relativi  alla  residenza,  alle  colonie,  ed  ai  pas£ 
(Niederlassungs-Colonial-  und  Passvertràge). 

2.  I  trattati  militari  o  concernono  lo  stato  di  pace  (t 
riguardanti  le  tappe  o  l'occupazione  di  qualche  territorio  [Età; 
und  Besetzungsvertràge])  0  lo  stato  di  guerra,  come  il  ti 
della  croce  rossa. 

3.  Trattati  finanziari  son  quelli  che  riguardano  il  m» 
effettuare  certi  pagamenti,  oppure  il  valore  della  moneta  (ad 
lega  latina  per  impedire  il  repentino  ribasso  dell'argento). 

4.  I  trattati  concernenti  l'amministrazione  della  giust 
dividono  in  tre  grandi  gruppi  a  seconda  che  riguardano:  a) 
sesso  e  la  proprietà  dei  singoli;  b)  l'amministrazione  della  gi 
penale  (e  principalmente  l'estradizione)  e  e)  l'amministrazione 
giustizia  civile.  L'ideale  dello  Stein  sarebbe  che  qui  tutti  gì 
europei  si  accordassero  nel  principio,  di  riconoscere  all'ammi 
zione  della  giustizia,  quale  si  trova  presso  gli  stranieri,  un' 
dignità  ed  importanza,  che  alla  propria,  per  modo  che  le  se 
emanate  dai  magistrati  stranieri  avessero  non  solo  forza  prol 
ma  anche  forza  esecutiva  nello  Stato  in  cui  dovrebbero  esser 
guite.  Anche  qui  la  legislazione  italiana  va  lodata  in  quanto  ci 
ha  accolto  il  principio,  eminentemente  progressivo  ed  umanitai 
le  sentenze  pronunciate  dalle  autorità  straniere  nelle  materie 
hanno  forza  esecutiva  nel  regno,  quando  siano  dichiarate  es< 
dalla  corte  d'appello,  nella  cui  giurisdizione  debbono  esser  es 
premesso  un  giudizio  di  delibazione,  in  cui   la   corte  esamina 
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Il  sentenza  sia  stata  pronunciata  da  un'autorità  giudiziaria  compe- 
tente; P)  se  sia  stata  pronunciata,  citate  regolarmente  le  parti;  t)  se 
le  parti  siano  state  legalmente  rappresentate  o  legalmente  contu- 
naci;  ò)  se  la  sentenza  contenga  disposizioni  contrarie  all'ordine  pub- 
blico o  al  diritto  pubblico  intemo  del  Regno  (art.  10  C.  e.  e  941  C.  p.  e). 
5. 1  trattati,  concernenti  i  rapporti  dell'amministrazione  intema, 
a  riferiscono  ai  vari  rami,  in  cui  quest'ultima  si  suddivide.  In  generale 
però  essi  sono  chiamati  a  regolare  speciali  rapporti  della  vita  inter- 
iizionale  economica  e,  come  avviene  per  es.  delle  convemzioni  postali, 
m  sono  destinati  a  sostituire  in  parte  il  diritto  autonomo  dell'am- 
niidstrazione,  valendo  essi  come  diritto  intemo.  Essi  hanno  per 
ÌBcopo,  di  formulare  giuridicamente  i  principi  della  politica  econo- 
nica  intemazionale  e  sono  conchiusi  per  un  tempo  determinato,  in 
H^nto  questa  politica  e  le  condizioni,  sulle  quali  essa  poggia,  sono 
Bitoralinente  facili  a  mutarsi  e  trasformarsi. 


SEZIONE  n. 


I/esercUo  e  la  difesa  nazionale. 


Capo  I.  —  Principi  generali. 

83.  Coìicelto.  —  Per  lo  passato  l'esercito  era  considerato  come  un 
ompo  affatto  distinto  dal  diritto  pubblico  e  civile  ed  assolutamente 
tttraneo  alla  scienza  dello  Stato.  Perciò  fino  alle  ultime  generazioni 
prevalse  il  pregiudizio,  che  l'esercito  nulla  abbia  a  fare  colla  costi- 
tuzione e  coll'amministrazione.   Due  fatti  principalmente   contribui- 
rono a  mutare  questa   comune    opinione:    la   formazione  del  diritto 
eo6tituzionale,  che  ha  tratto  entro  la  sua  orbita   anche    Torganizza- 
aone  militare,  e  la   generalizzazione    del    servizio   militare,   per  cui 
ogni  cittadino  ebbe  interesse  a  conoscere  fino   a  qual   punto   i   suoi 
privati  diritti'  ed  interessi  dovessero  e  potessero  essere  sacrificati  ai 
lùogni  dell'esercito.  Questi  due  fatti  produssero  la  conseguenza,  che 
k  dottrina  dell'esercito,  pur  rimanendo  intatta  e  sempre  uguale  la 
arieoza  militare  e  guerresca^  fosse  di  qui  innanzi  considerata    quale 
parte  integrante  della  scienza  dello   Stato.  L'ordinamento  e  l'orga- 
nizzazione dell'esercito   cessarono  di   dipendere  esclusivamente  dalla 
Tokmtà  personale  del  monarca;    l'esercito    non  è  più  uno  stromento 
passivo  di  questa   volontà.   Esso  ha  il  grande  ufficio,  esattamente 
determinato,  di  difendere  il  paese  contro  gli  attacchi  degli  altri  Stati, 
woservandone  intatta  l'autonomia  e  la  sovranità;  per  ciò  l'esercito 
à  rannoda  alle  norme  relative  agli  affari  esteri  e  forma,  com'essi,  una 
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parte  speciale  deiramministrazione  dello  Stato.  Quindi  quella,  che  pi 
era  la  scienza  speciale  ed  autonoma  dello  esercito,  diventa  ora 
parte  della  scienza  dell'amministrazione. 

Il  concetto  della  personalità  sovrana  dello  Stato  esclude  nai 
mente  la  sua  sottomissione  ad  un  altro  Stato;  tale  sottomission 
toglierebbe  quello  che  è  primo  carattere  della  personalità,  il  pi 
di  autodeterminazione  (Selbstbestimmung).  Quindi,  quando 
Stato,  impiegando  la  sua  forza  fisica  contro  un  altro  Stato,  ne  p 
in  pericolo  la  personale,  libera,  e  sovrana  esistenza,  allora  a  quei 
timo,  se  vuol  conservarsi  in  vita,  non  resta  altro  scampo  che  op] 
la  forza  alla  forza.  Ora  la  forza  fisica  d'uno  Stato  è  data  dalla  sua  i 
nizzazione  militare,  e  quest'organizzazione  è  appunto  l'esercii 
quale  è  quindi  un  elemento  organico  della  vita  d'ogni  Stato;  ( 
ciò  non  vi  fu  mai,  né  mai  vi  sarà,  uno  Stato  senza  il  suo  esei 
L'esercito  è  la  forza  fisica,  unitariamente  organizzata,  di  tutì 
Stato.  Esso  riunisce  in  sé  tutti  gli  elementi  di  forza,  che  tro' 
nel  popolo,  del  quale  porta  il  carattere  e  rappresenta  le  tendei 
le  aspirazioni.  L'esposizione  dell'insieme  e  dell'organismo  unitai 
quei  fattori,  che  formano  e  danno  vita  e  movimento  all'esercii 
dà  il  concetto  dell'esercito  stesso,  considerato  quale  parte  della  se 
dello  Stato. 

84.  Elementi  della  storia  delVesercito.  —  Anche  l'esercito,  fora 
una  parte  dell'organizzazione  sociale,  si  informa  alla  natura  ed 
speciale  conformazione  di  essa  e  ne  segue  fedelmente  i  mutai 
e  le  trasformazioni.  Dobbiamo  perciò  esaminare  l'esercito  in 
zione  ai  tre  ordinamenti  sociali:  l'ordinamento  gentilizio,  l'oi 
mento  delle  caste  e  l'ordinamento  politico-civile. 

a)  L'esercito  nell'ordinamento  gentilizio  si  modella  sopì 
ripartizione  del  possesso  fondiario,  ed  il  cittadino  ha  il  diritto  • 
parte  dell'esercito  nella  misura  del  suo  possesso.  Ne  porgono  ei 
le  costituzioni  greche,  specialmente  quella  di  Solone,  e  quella  ro 
di  Servio  Tullio,  nelle  quali  il  censo  era  posto  a  fondament 
diritti  e  dei  doveri  politici,  civili  e  militari  del  cittadino. 

h)  Passando  all'ordinamento  delle  caste,  non  solo  si  mai 
il  principio  precedente,  che  l'esercito  s'informi  alla  ripartizion 
censo,  ma  accanto  ad  esso  si  svolgono  altri  due  momenti:  l'un^ 
l'esercito  diventa  lo  specchio  della  subordinazione  gerarchica  1 
possidente  superiore  (il  signore)  e  l'inferiore  (vassallo),  e  si  ha  l 
nizzazione  militare  del  diritto  feudale  ;  l'altro,  che  l'esercito  si 
nizza  sul  modello  delle  corporazioni  cittadine,  e  si  ha  l'ordinai 
militare  delle  città  medievali,  rette  liberamente  a  comune.  Quest 
forme,  dopo  molta  lotta  fra  loro,  si  fondono  nell'esercito  regio,  q 
l'autorità  del  principe,  già  nel  secolo  XVI,  cominciò  a  prepond 
Allora  sorgono  gli  eserciti  a  base  di  arruolamento;  i  quali,  benché 
mano  un  carattere  diverso  in  Germania,  Francia,  Italia  ed  I 
terra,  pure  hanno  questo  di  comune,  che  diventano,  nei  singoli 
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iltrettante  caste,  le  quali  si  amministrano  da  sé  indipendentemente  dalle 
altre  tre  caste,  clero,  nobiltà  e  terzo  stato;  e  la  vita  militare  forma  una 
earriera  speciale,  una  vera  professione.  Tale  organizzazione  dell'eser- 
cito si  manifesta  preponderante  durante  la  celebre  guerra  dei  tren- 
t'anni.  Dopo  di  essa,  divenendo  sempre  più  distinta  e  spiccata  la 
scissura  fra  popolo  e  principe,  l'esercito  si  strinse  vieppiù  alla  per- 
dona del  monarca,  del  quale  fu  da  quel  tempo  cieco  e  fedele  stro- 
Eoento.  Perciò  l'esercito  si  separò  sempre  più  dal  popolo,  costituendo 
m  corpo  chiuso,  distinto  affatto  dalla  vita  sociale  della  nazione. 

Occorre  a  questo  punto  notare  due  fatti,  i  quali  hanno  molta 
nfloenza  sulla  moderna  costituzione  dell'esercito. 

n  primo  è  che  dal  secolo  XVIII  in  poi  l'idea  della  potenza  e  della 
mportanza  d'ogni  Stato  si  identifica  con  la  grandezza  deiresercito 
"^o  stanziale.  Il  re  richiede  dall'esercito  assoluta  obbedienza  e  vede 
n  esso  la  base  del  suo  potere  sul  popolo.  All'esercito  sono  sacrificate 
ntte  le  forze  vive  della  nazione.  Comincia  qui  una  speciale  istruzione 
nilitare  :  il  soldato  diventa  una  categoria  sociale  e  deve  portare 
ma  uniforme,  che  lo  distingua  dagli  altri  cittadini  e  nello  stesso 
tempo  rappresenti  la  maestà  del  sovrano.  Questo  stato  di  cose  arrivò 
ftl  suo  punto  culminante  in  Prussia  sotto  il  regno  di  Federico  il 
Grande;  il  quale  era  ad  un  tempo  supremo  generale  del  suo  esercito 
e  ministro  della  guerra.  Questa  divisione  dello  esercito  dalle  altre 
parti  della  nazione  portò  seco  anche  la  formazione  d'una  speciale 
legislazione  per  l'esercito  e  conseguentemente  la  costituzione  dei  tri- 
bunali di  guerra,  incaricati  dell'amministrazione  della  giustizia  mi- 
litare. 

Il  secondo  fatto  si  è  che  ad  onta  di  questa   organizzazione    del- 
l'esercito, esso  continuò  sempre  a  rappresentare  la  forza  dello  Stato. 
D  cuore  della  nazione  dovea  palpitare  all'unisono  con  quello  dei  sol- 
dati, poiché  in  ogni  caso  era  l'esercito  che  dovea  mantenere  alta  la 
dignità  e  la  potenza  dello  Stato.  Inoltre  due  grandi  avvenimenti  sto- 
rici contribuirono  a  mantenere  alto  questo  sentimento,  dando  origine 
illa  fusione  definitiva  dell'esercito  colla  nazione  :  e  furono  le  guerre  di 
Fedmco  il  Grande,  nelle  quali  l'esercito,  con  la  sua  valentia,  riuscì  a 
(onservare  l'autonomia  dello  Stato  prussiano,  e  le  conquiste  di  Napo- 
leone J,  le  quali  condussero  i  popoli  a  risollevarsi    per   riacquistare 
la  perduta  indipendenza.  Così  l'esercito  divenne  istituzione  popolare, 
e,  col  mutamento  dell'ordinamento  sociale,  acquistò  esso  pure  carattere 
politico-civile. 

e)  Cosi  si  passa  al  terzo  periodo,  in  cui  esercito  e  popolo  for- 
mio una  grande  unità  materiale  e  spirituale.  L'esercito  diventa  una 
)irte  immanente  ed  essenziale  di  tutta  quanta  la  vita  collettiva  ed 
wtaria  dello  Stato  e  della  comunità;  ond'esso  rientra  nella  costitu- 
àme  e  nell'amministrazione  dello  Stato  e  può  quindi  essere  studiato 
«me  parte  della  nostra  scienza.  Vi  ha  bene  una  scienza  militare^  la 
vale  stadia  l'esercito  in  relazione  allo  scopo,  cui  esso  tende,  della  difesa 


94  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  IL 

nazionale,  e  lo  considera  dal  punto  di  vista  della  sua  posizioE 
fronte  al  nemico  ;  ma  la  scienza  della  costituzione  e  dell'animini 
zione  deve  porre  l'esercito  in  rapporto  coirinsieme  della  vita  pul 
dello  Stato.  A  questo  nuovo  concetto  deiresercito  condussero 
cialmente  la  considerazione  del  rapporto,  in  che  Tesercito  trovac 
la  finanza  pub)>lica  e  coU'economia  sociale,  e  l'obbligo  del  sei 
militare  esteso  indistintamente  a  tutti  i  cittadini. 

L'esercito,  benché  sia  una  parte  —  e  parte  importantissima  — 
vita  dello  Stato,  pure  ha  di  comune  con  l'amministrazione  degli 
esteri  questo:  che  la  sua  attività  pratica,  del  pari  che  l'adempii 
del  suo  compito  militare,  non  può  dipendere  dalla  volontà  della 
lazione  o  dall'amministrazione,  ma  deve  uniformarsi  e  regolarsi 
misura  di  ciò  che  fa  o  può   fare   l'eventuale   nemico.  Gli  è  j 
appunto  che,  quando  l'esercito  trovasi  di  fronte  al  nemico,  esso 
necessariamente  essere  indipendente   dai   vincoli  e  dai  limiti 
stigli  dalla  legislazione  od  amministrazione,  poiché  la  suprema  i 
sita  della  difesa  richiede  ch'esso  abbia  libertà  completa  ed  ìIIìb 
di  movimento  e  di  organizzazione  di  fronte    all'azione  violenta 
l'avA'ersarìo.  Perciò  è  necessario  studiare  a  parte  ambidue  ques 
menti:  l'elemento  puramente  amministrativo  dell'esercito,  eTel» 
militare  e  guerresco,   che  aspira  ad  una  completa   indipendeo 
autonomia. 

85.  L'esercito  e  Vamiata.  —  Dalle  cose  anzidette  consegue 
tamente  la  necessità  di  distinguere  l'esercito  dall'armata. 

La  forza  armata  dello  Stato,  considerata  non  nella  sua  efl 
azione,  nel  combattimento,  ma  in  quanto  essa  per  la  volontà 
nica  dello  Stato,  espressa  nelle  leggi  e  nelle  ordinanze,  esc 
popolo  e  da  lui  riceve  tutte  le  intellettuali,  economiche  e  giur 
condizioni  della  sua  esistenza  nell'educazione,  nel  bilancio  e 
leggi  militari,  costituisce    V esercito  propriamente  detto  (das  E 

Questo  esercito  poi,  in  quanto  è  considerato  di  fronte  al  U' 
in  una  guerra  attuale  od  eventuale,  ed  in  quanto  tutto  il  suo  ii 
ordinamento,  del  pari  che  l'impiego  della  sua  forza  armata,  è 
zionato  alla  posizione  ed  alla  potenza  del  nemico,  forma  ciò  < 
senso  stretto  chiamasi  armata  (die  Armee). 

L'esercito  appartiene  al  diritto  pubblico;  l'armata  rienti 
campo  del  diritto  internazionale.  Quello  che  v'ha  di  speciale  nel 
nizza^ione  deiresercito  e  che  deriva  da  ciò,  che  esso  è  destinai 
difesa  dello  Stato  dagli  attacchi  attuali  od  eventuali  dello  stn 
si  è,  che  in  tutti  i  tempi  la  somma  di  ciò,  che  un  popolo  deve 
lealmente  fa  per  l'educazione,  il  mantenimento,  e  lorganizzazic 
suo  esercito,  dipende  essenzialmente  e  si  misura  da  ciò,  che  gì 
popoli  (quelli  con  cui  il  primo  ha  rapporti)  fanno  o  spendono 
loro  esercito.  Di  qui  quegli  sforzi  erculei  di  taluni  popoli,  che  pi 
vandosi  in  non  prospere  condizioni,  devono  mantenere  un  grosa 
cito  e  spendere  piìi  di  ciò   che  vorrebbero  e  potrebbero,  per 
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sempre  in  condizione  di  resistere  efficacemente  ad  uno  Stato  vicino, 
che  va  rafforzando  la  sua  potenza  militare  e  che  eventualmente  può 
diventar  nemico.  La  presente  condizione  d'Europa  dimostra  ad  evi- 
denza la  verità  di  questa  nostra  asserzione. 

Capo  II.  —  I/esercUo. 

86.  A)  Rapporti  fra  la  costituzione  e  [^esercito.  —  La  costituzione, 
in  quanto  si  riferisce  all'esercito,  comprende  nel  suo  concetto  for- 
laie  da  un  lato  l'insieme  di  quei  rapporti,  che  corrono  tra  l'esercito, 
cMìsiderato  come  l'organismo  della  forza  fisica  dello  Stato,  e  il  potere 
legislativo  e  dall'altro  i  principi  fondamentali  di  quelle  leggi  sulle 
quali  poggia  l'ordinamento  dell'esercito. 

Tre  princìpi  fondamentali  devono  anzitutto  essere  accennati:  a)  l'e- 
sercito, rappresentando  la  forza  materiale  dello  Stato,  non  deve  in 
alcun  modo  concorrere  alla  formazione  della  volontà  universale' dello 
Stato  stesso  ;  di  qui  viene  la  conseguenza,  che  l'esercito  in  generale,  del 
pari  che  i  suoi  singoli  membri,  è  escluso  dai  pubblici  sufi&'agi;  b)  il  potere 
militare  deve  essere  sempre  pronto  ad  eseguire  la  volontà  suprema 
dello  Stato;  di  qui  viene  il  rigore  dell'assoluta  obbedienza  e  disci- 
plina militare,  per  cui,  come  tutto  il  corpo  dell'esercito  deve  piegarsi 
all'autorità  ed  al  comando  del  capo  supremo  dello  Stato,  ch'è  ad  un 
tempo  anche  il  capo  supremo  dell'esercito,  così  i  singoli  soldati  devono 
incondizionata  obbedienza  ai  loro  superiori  ;  e)  siccome  l'esercito  è  per 
sua  natura  estraneo  a  qualsiasi  acquisto  di  beni  materiali,  così  lo  Stato 
deve  procurargli  tutti  i  mezzi  di  sostentamento  e  tutti  gli  stromenti 
necessari  alla  difesa  ed  offesa  personale  e  collettiva. 

87.  —  Questi  principi  concernono  l'esercito  considerato  a  sé,  indi- 
pendentemente dalle  altre  parti  della  vita  pubblica.  Ma  esso,  come 
già  abbiamo  detto,  rientra,  come  parte  integrale,  nell'organizzazione 
complessiva  dello  Stato;  ed  il  rapporto  che  corre  tra  l'esercito  e  la 
personalità  universale  dello  Stato  dà  appunto  vita  a  quella  che  si 
cfaiama  la  legislazione  militare  (die  Heeresgesetzgebung).  La 
quale  poggia  sopra  i  principi  seguenti: 

a)  anzitutto  qui  trova  applicazione  la  regola,  che  il  capo  supremo 
dello  Stato  è  ad  un  tempo  anche  il  capo  supremo  del  potere  esecutivo  ; 
regola  soi-ta  storicamente  dal  fatto,  che  gli  antichi  monarchi,  pur 
ittttomettendosi  alla  nuova  organizzazione  costituzionale  dello  Stato, 
rimasero  però  sempre  i  rappresentanti  supremi  dello  Stato  medesimo 
e  quindi  i  capi  di  tutta  quanta  l'amministrazione  politica  e  special- 
mente del  potere  esecutivo.  Ora,  come  l'esercito  fa  parte  del  potere 
ttecativo,  in  quanto  è  chiamato  a  mantener  salva  la  libera  volontà  ed 
ittodeterminazione  dello  Stato,  la  quale  è  condizione  prima  della  sua 
esistenza,  così  il  capo  dello  Stato  è  anche  capo  supremo  dell'esercito. 
Questo  principio  è  accettato  espressamente  o  tacitamente  da  tutte  le 
costituzioni  sia  monarchiche,  sia  repubblicane; 
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b)  in  secondo  luogo  avendo  lo  Stato  il  dovere  di  proc 
all'esercito  i  mezzi  materiali  ed  economici  della  sua  esistenza, 
perciò  un  bilancio  militare,  che  comprende  tutte  le  spese  necei 
pel  mantenimento  delle  forze  di  terra  e  di  mare.  La  scienza  mi 
ci  mostra,  come  si  possa  fare  un  retto  ed  opportuno  uso  delle  so 
concesse  nel  bilancio  per  gli  scopi  dell'esercito; 

e)  in  terzo  luogo  viene  il  principio  più  importante,  e  e 
collega  intimamente  col  nuovo  ordinamento  sociale  dell'esercito:  < 
cioè  dell'universale  obbligo  del  servizio  militare. 

Non  essendo  più  la  società  e  la  sua  organizzazione  basate  < 
zialmente  sulla  ripartizione  del  possesso,  ed  avendo  la  vita  m: 
perduto  il  carattere    d'una    carriera,   arte  o  professione  specie 
d'altronde  essendo  tutti  i  cittadini  dichiarati  eguali  davanti  allo 
e  concorrendo   tutti  alla  formazione  della  volontà  universale   • 
lettiva  dello  Stato,  si  venne  direttamente   alla   conseguenza, 
dovere    del   servizio    militare  è  ora  comune    ad   ogni   cittadii 
carattere    universale  di  quest'obbligo    deriva   direttamente    da 
versale  diritto  del  suffragio  politico.  Gli  è  perciò  che  il  popolo,  « 
pronto  ad  esporre  la  vita  per  la  difesa  della   patria  e  sottom 
dosi    all'obbligo    dell'istruzione  militare,  ha  il  correlativo    diri 
determinare,  sia  direttamente,  sia  indirettamente  per  mezzo  d 
rappresentanti,  i  limiti  e  le  modalità  di  quest'obbligo:  ed  ecco  la 
del  reclutamento  militare  e  le  altre  leggi,  che  si  riferiscono  all'es 
Queste  leggi,  per  quanto  possano  variare  da  paese  a  paese,  < 
pur  sempre  sostanzialmente  regolare:  1.  il  modo,  onde  è  fatto  1' 
lamento  pel  servizio  militare;  2.  la  durata   del    servizio   med 
3.  la  vita   in    comune   durante  il  servizio    attivo;  4.  le  esenz 
5.  le  pensioni  da  accordarsi  a   coloro,   che   non  solo  hanno  ( 
nell'esercito  come  cittadini,  ma  si  dedicarono  alla  vita  militare 
ad  una  professione  costante  e  speciale. 

Da  ultimo  vengono  quelle  leggi  che  si  potrebbero  chiamar 
tari  in  senso  stretto;  in  quanto  sono  tutte  proprie  dell' eserci 
opposizione  alle  altre  classi  della  società.  Queste  leggi  rigua 
1.  i  rapporti  civili,  speciali  all'esercito  ;  2.  il  diritto  penale  mil 
3.  Vamministrazione  della  giustizia  militare  affidata  ad  appositi  tri 
Esse  poggiano  sopra  questo  principio  comune  :  che  il  fatto  di 
tenere  all'esercito  deve  necessariamente  portar  seco  talune  modifi 
e  deviazioni  del  diritto  generale,  al  fine  di  sempre  meglio  tb 
gere  —  salva  sempre  rimanendo  la  libertà  ed  inviolabilità  pei 
—  lo  scopo,  cui  tende  l'organismo  militare  ;  determinare  fino 
punto  tali  modificazioni  o  deviazioni  siano  ammissibili,  è  il  e 
principale  delle  leggi  medesime.  Particolarmente  esse  devono  « 
di  conciliare  il  principio  di  diritto  comune  della  universale 
glianza  giuiidica  politico-civile,  con  l'altro  principio  —  ess 
mente  militare  —  della  disuguaglianza  giuridica  tra  l'inferioi 
superiore;  per  modo  che  il  soldato  sia  sottratto  all'arbitrio  di 


l'esercito  e  la  difesa  nazionale  9 

iiritto  di  comandare  e  nello  stesso  tempo  la  disciplina  militare  nulla 
perda  della  sua  ferrea  ed  inflessibile  rigidità. 

88.  B.  UamministrazUme   militare  e  il  ministero    della   guerra    e 
ùOa  wiarina.  Ite  leggi,  che  abbiamo  studiate,  pongono  e  stabiliscono 
i  principi  fondamentali  dell'organizzazione   dell'esercito;   l'esecuzione 
delle  leggi  medesime  ed  in  genere   l'amministrazione  di  tutti  i  rap- 
porti, che    all'esercito  si  riferiscono,  spetta  a  quello  speciale    orga- 
lismo   governativo,    che  chiamasi   ministero  della  guerra;  la  quale 
leoominazione  presa  genericamente  comprende  ad  un  tempo  l'ammi- 
DÌatrazione  delle  forze  di  terra  e  di  quelle   di  mare.    Astrattamente 
oonàdorato,  il  ministero  della  guerra  è  perfettamente  uguale  a  qiia- 
Imqae  altro  ministero.  Ma  in  realtà,  avuto  riguardo  allo  scopo,  cui 
t  indirizzato    l'esercito,  ch'è  appunto  la  difesa  contro  il   nemico ,  il 
potere  e  l'organizzazione  del  ministero  della  guerra  ha  qualcosa  di 
speciale  e  singolare.  Bisogna  distinguere  il  ministro  della  guerra  dal 
ùnistero  della  guerra.  Il  ministro  è  l'organo,  per  mezzo  del  quale 
tatto  l'organismo  militare  prende  parte  alla  vita  costituzionale,  il 
ajoistero  invece  si  occupa  di  tutti  i  rapporti  quotidiani,  riguardanti 
Tesercito.  D  ministro  anche  qui  è  una  personalità,  che  spesso  muta 
t  seconda  dei  movimenti  parlamentari.  U  ministero  ha  invece  di  sua 
ntara  una  vita  duratura  e  coloro  che  ne  fanno  parte  devono  essere 
fomiti  d'una  speciale  coltura  militare.  Il  ministro  della  guerra  è  un 
sembro  del  consiglio  dei  ministri,  mentre  il  ministero  della  guerra 
è  eoa  strettamente  ed  intimamente  connesso  con  l'esercito  e  Tarmata, 
die  esso    viene   ad   assumere  un  nome  ed  un  carattere  speciale,   di 
fronte  agli  altri  ministeri.  In  vero  il  ministero  della  guerra  è  formato, 
«hrechè  dal  ministro,  essenzialmente  dallo    stato    maggior   generale 
ifteneralstab);  il  quale  ha  poi  un  compito  ed  un  ufficio  dì  gran 
ingi  diverso  e  distinto  da  quello  del  ministro. 

89.  1)  //  Ministro  della  guerra;  suo  principale  dovere.  —  È  chiaio 
ie  il  ministro  della  guerra  ha  l'iniziativa,  sia  nel  campo  della  legis- 
knone  sia  in  quello  dell'amministrazione,  per  tutto  ciò  che  riguarda 
l'esercito.  Quindi  egli  ha  il  potere  di  emanare  ordinanze,  sempre  in 
(oofMinità  alle  leggi  generali:  ordinanze  di  esecuzione,  di  amniini- 
Maone,  ed  ordinanze  speciali  nel  caso  in  cui  manchi  affatto  una 
legge  apposita  e  pur  sia  necessario  ed  urgente  provvedeie  subito. 
3 1  E|K  è  responsabile,  giuridicamente,  di  fronte  alla  lettera  della  legge 
3-|^dfelk  costituzione  e,  politicamente,  di  fronte  ai  bisogni  politici  ed 
iDe  ispirazioni  dello  Stato.  Ma,  per  la  natura  stessa  dello  scopo  cui 
^kk  l'esercito,  la  responsabilità  del  ministro  della  guerra  è  in  talunt» 
)l  Wottinze  molto  maggiore  di  quella  di  ciascun  altro  ministro.  Invero 
L]il  ^deve  cercare  di  tener  l'esercito,  nel  quale  si  organizza  la  forza  ma- 
:j  I  ^?*^  dello  Stato,  sempre  in  quello  stato  di  preparazione,  per  cui  esso 
.irl^c^pace  di  opporsi  a  qualsiasi  eventuale  attacco  da  parte  del  nemico. 
illWifi  rientrano  nel  potere,  ch'è  accordato  al  ministro  della  guerra, 
-j^  J^tte  qioeUe  disposizioni  che  mirano  a  porre  l'esercito  nella  possjiibilità 

'•  1-  8.  P.  —  ?  Soie.  —  La  9ei€H»a  diU'amministraMioni. 
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dì  scendere  in  qualsiasi  momento  in  campo;  il  potere  del  mi] 
stesso  cessa  invece,  subito  che  il  comando  (das  Gommandoci 
supremo  militare  in  tempo  di  guerra)  assume  la  direzione  dell'ose 
È  difficile  assai,  in  pratica,  determinare  esattamente  i  limil 
due  poteri;  ma  teoricamente  è  certo  (come  abbiamo  detto)  < 
ministro  della  guerra  deve  unicamente  cercare  che  V  esercii 
sempre  pronto  alla  guerra  (Eriegsbereitschaft);  questo  è 
compito  essenziale,  ed  è  responsabile  di  fronte  allo  Stato  ec 
nazione  ove  non  lo  adempia  perfettamente. 

90.  —  Va  da  se  che  il  ministro  della   guerra,  del  pari  d 
altri  ministri,  deve  ristringere  le  proprie  spese  alle  somme  sta 
nel  bilancio  dal  potere  legislativo.  Ma  non  sempre  il  potere  h 
tivo   può  conoscere ,  se  e  quando  V  esercito  sia  da  ritenersi   j 
alla   difesa,  alla   guerra,  perocché  ciò   dipende  in  gran  parte 
conoscenza  di  ciò  che  fanno  gli  altri  Stati.  Ora  può  darsi,  che 
tinamente  lo  Stato  vicino,  divenuto  nemico,  abbia  rinforzato  ed 
scinto,  oltre  la  misura  prevista  e  prevedibile,  la  sua  potenza  mi 
In  tal  caso,  ove  si  volesse   costringere   il  ministro  della  guei 
attenersi  fedelmente  ai  limiti  segnati  dalla  legge  del  bilancio 
spese  riguardanti  l'esercito  e  la  flotta,  gravissimo  pericolo  pò 
correre  la  patria,  che  si  troverebbe    impreparata.  Gli  è  perei 
ogni  qual  volta  si  verifichi  questo  caso,  il  ministro  della  guei 
quale  incombe  la  responsabilità  di  tener  l'esercito  sempre  in 
stato,  per  cui  esso  sia  atto  a  respingere  qualsiasi  attacco  dal  n 
deve  necessariamente  avere  anche  il  diritto  di  procurarsi  i  mezzi  a 
necessari,  anche  senza  ricorrere  al  potere  legislativo,  mediante  u 
plico  atto  del  potere  esecutivo  (Nothverordnung),  cioè  media 
semplice  decreto.  Questo  decreto  però  non  può  evidentemente 
emanato,   se  non   quando  vi  abbiano  acconsentito  il  ministr 
finanze,  il  capo  dello  Stato,  come  comandante  supremo  dell'es 
e  tutto  il  ministero  ne  deve  assumere  la  responsabilità. 

91.  —  Finalmente  devonsi  osservare  i  principi  seguenti  : 
a)  Le  somme  approvate  nel  bilancio  della  guerra  conc 

unicamente  il  contingente  militare  in  tempo  di  pace.  Il  mode 
quelle  somme  saranno  spese  per  i  bisogni  dell'esercito,  rient 
l'ordinaria  amministrazione  militare;  il  bilancio  però  deve  sts 
punti  principali  dell'amministrazione  stessa; 

p)  Quando  si  tratti  di  rafforzare  il  contingente  ordinar 
al  capo  supremo  dello  Stato,  come  capo  dell'esercito,  spetta  il 
di  chiamare  sotto  le  armi  le  classi  anziane; 

t)  In  terzo  luogo,  quando  siano  necessari  mezzi  pecuniai 
quelli  concessi  nel  bilancio,  essi  saranno  procurati  dal  ministei 
finanze  e  saranno  considerati  come  crediti  supplementari  (Nach 
credits),  i  quali  vengono  approvati  nel  bilancio  seguente. 

92.  2)  Lo    stato    maggior   generale  e  la  propria    amminisi 
dell'esercito,  —  Lo  stato  maggiore  sorge,  come  organo  ammini^ 
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nilitare  solamente  quando  Tesercito,  sotto  l'influsso  deirordinamento 
sociale  che  noi  abbiamo  chiamato  politico-civile,  perde  il  carattere  di 
coqK)  a  sé,  chiuso  e  diviso  dalla  parte  rimanente  della  nazione,  per 
èVenire    parte    integrante  dell'  organizzazione  sociale  e  fondersi  col 
popolo,  in  virtù  del  principio,  che  ogni  cittadino  è  tenuto  al  servizio 
fflflitare.  Ora  lo  stato   maggior   generale    (der    Oeneralstab)   ha 
appunto  il  compito  di  conoscere  ed  ordinare  quelle  relazioni  tra  l'e- 
sercito e  la  popolazione,  che  costituiscono  altrettante  condizioni  essen- 
ziali della  perfetta  organizzazione  e  preparazione  dell'esercito. 

Considerata  poi  la  varietà  degli  uffici,  ai  quali  deve  attendere  lo 
stato  maggiore,  esso  può  essere  considerato  distintamente  secondo  le 
seguenti  partizioni: 

I.  Lo  stato  maggiore  scientifico  ha  il  compito  di  preparare  gli 
elementi  scientifici  necessari  per  l' amministrazione  e  la  direzione 
dell'esercito:  in  questo  campo  rientrano  la  statistica  militare  e  gli 
istituti  di  istruzione  militare  (le  accademie  militari  e  le  scuole  di 
guerra)  e  la  loro  amministrazione.  In  quale  rapporto  l'istruzione  mili- 
tare stia  con  l'istruzione  civile,  non  è  ben  chiaro;  un  fatto  notevole 
è  però  questo:  che  oggimai  in  tutti  gli  eserciti  si  cerca  di  dare  al 
soldato  una  certa  istruzione  elementare,  e  ciò  è  un  portato  dell'in- 
troduzione- dell'obbligo  universale  del  servizio  militare  per  cui  la  vita 
militare  è  anche  considerata  quale  mezzo  di  istruzione  popolare; 

EL  Lo  stato  maggiore  amministrativo  invece  comprende:  a)  il 
serrìzio  sanitario  militare,  al  quale  appartengono  i  medici  militari,  i 
lazzaretti,  le  farmacie,  speciali  carriaggi  d'ambulanza  pei  feriti,  ecc.  ; 
f)  la  magistratura  militare  (das  Audi  t  ori  a  t),  la  quale  ha  nello  stato 
maggiore  militare  quel  posto,  che  nella  vita  giuridica  civile  spetta 
il  ministero  di  grazia  e  giustizia:  ad  essa  è  affidata  l'amministra- 
lione  della  giustizia  militare,  in  quanto  lo  leggi  militari  modifichino 
il  diritto  privato  e  penale  comune;  t)  l'amministrazione  degli  inte- 
ressi economici  dell'esercito,  ed  in  questa  parte  rientrano  sia  quegli 
opifici  direttamente  dipendenti  dal  governo,  che  hanno  per  iscopo  di 
podurre  o  di  conservare  gli  stromenti  ed  ogni  sorta  di  oggetti 
•eeessari  alla  vita  militare  (arsenali,  stabilimenti  per  la  confezione 
4^i  arredi,  per  la  preparazione  di  cibarie  ecc.),  sia  tutto  il  sistema 
tóle  imprese  di  somministrazione  e  di  approvvigionamento  delFeser- 
cito.  Riguardo  a  queste  ultime,  bisogna  per  quanto  è  possibile  elimi- 
lare  e  paralizzare  quell'ingorda  cupidigia  di  lucro,  che  pone  l'interesse 
indÌTÌduale  dello  speculatore  in  contraddizione  aperta  e  dannosa  con 
finieresse  pubblico  e  generale.  Del  resto  qui  non  si  può  determinare 
«mttamente  il  tutto  a  priori  ;  molto  dipende  dall'  opportunità  del 
•nnento.  È  necessario  sopratutto  un  controllo  minuto  e  leale  sulla 
«Mcuzione  completa  e  fedele  dei  contratti  stipulati; 

III.  Lo  stato  maggiore  militare  (in  stretto  senso)  comprende 
Tmsieme  di  quegli  organi,  i  quali  hanno  il  compito  di  raccogliere, 
■Wre,  ordinare  e  conservare   la   forza  militare.  Esso  comprende: 
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a)  il  sistema  del  reclutamento,  che  deve  determinare  quali  w 
siano  e  quali  non  siano  atti  a  portare  le  armi;  P)  il  sisten 
armamento,  il  quale,  specialmente  dopo  l'invenzione  della  polv< 
quindi  delle  armi  da  fuoco,  ha  un'importanza  decisiva,  in  q\ 
può  quasi  dirsi,  che  oggidì  vale  più  l'arma  che  il  soldato,  che 
maneggiarla  e  t)  finalmente  il  sistema  della  militare  ispeziom 
quale  deve  ofiFrìre  una  reale  garanzia  della  idoneità  personale 
lettiva,  e  quello  dei  movimenti  deUe  truppe  (dislocazioni,  marcie,  g 
manovre,  mobilitazione,  riviste).  Quest'ultima  parte  delle  attribi 
dello  stato  maggiore  riguarda  specialmente  l'esercito  in  relazion 
sua  attitudine,  preparazione  e  prontezza  in  una  guerra  eventui 


Capo  III.  —  U Armata. 

93.  A.  Concetto  dell'  armata,  —  L'armata  è  l'esercito  durai 
guerra.  Collo  scoppiare  della  guerra  tutta  quanta  l'azione  del] 
cito  è  in  tanto  sciolta  dall'osservanza  delle  leggi  e  dalla  responsi 
costituzionale,  in  quanto  ciò  sia  reso  indispensabile  dal  bisogn< 
sente  —  sovra  ogni  altro,  grave  ed   imperioso   —  di  combat 
respingere  il  nemico.  H  principio  giuridico  cui  si  informa  l'or 
zazione  e  la  direzione    dell'armata  è  il  diritto   d^lla  necessità, 
esiste  appunto  pel  solo  fatto  dello  stato  di  guerra.  Quando  il  i 
minaccia  la  sovranità  e  la  indipendenza  dello  Stato,  è  suprem< 
resse  della  nazione,  e  quindi  dovere  ed  insieme  diritto  del  go 
di  porre  in  opera  tutti  quei  mezzi,  che  sono  necessari  ed  adatti  i 
rare,  debellando  il  nemico,  un  tanto  pericolo. 

L'armata,  considerata  di  fronte  al  nemico,  rientra  nel  cam 
diritto  intemazionale  ;  il  quale  ha  svolto  uno  speciale  diritto  di 
distinguendo,  quanto  ai  soldati,  i  combattenti  dai  non  comb 
(e  fra  questi  quelli  che  portano  armi  di  offesa  e  coloro  che  p 
solamente  armi  di  difesa)  e,  quanto  ai  beni,  quelli  che  s 
solamente  all'armata  (onde  il  contrabbando  di  guerra)  e  quel 
soddisfano  ai  bisogni  generali  degli  uomini.  Se  Tarmata  si 
dera  dal  punto  di  vista  del  diritto  pubblico  interno,  essa  è  co 
da  tutti  coloro,  che  si  trovano  ai  comandi  del  capo  suprerr 
l'esercito. 

94.  B.  Il  comandante  di  guerra  e  il  feldmaresciallo  (der  Ki 
herr  und  der  Feldhorr).  —L'unità  del  comando  dell'a 
ch'è  la  prima  condizione  del  buon  successo,  richiede,  che  la  \ 
dei  poteri  sia  affidata  al  capo  supremo  dello  Stato,  al  Re,  i! 
dà  la  più  alta  guarentigia,  che  della  forza  militare  sarà  fat 
nell'interesse  dello  Stato,  ch'egli  rappresenta  e  che  in  lui  si  p 
fica.  In  tempo  di  guerra,  la  volontà  del  Re  deve  essere  assol 
incondizionata;  giacche  egli  compendia  in  se  lo  Stato,  il  popò 
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ptese.  Quindi  tutti  devono  a  lui  inchinarsi  ed  egli  dispone  dell'opera 
di  tatti,  e  specialmente  degli  onori  e  delle  cariche  militari.  Perciò  il 
Re  diventa  supremo  comandante  di  guerra  (Kriegsherr),  riassumendo 
k  sé  tutti  i  poteri  esecutivi  e  legislativi.  Quando  poi  il  Re  ponga 
Illa  testa  ed  alla  direzione  deiresercito  un'altra  persona,  questa  piglia 
allora  il  nome  di  feldmaresciallo  o,  meglio,  di  generale  in  capo 
iFeldherr).  Mentre  il  re,  quale  comandante  di  guerra,  può  coman- 
dare al  ministro  della  guerra,  ed  è  sempre  irresponsabile,  il  generale 
io  capo  deve  sottostare  alla  volontà  del  Re  e  del  ministro  ed  è  sempre 
responsabile  delle  sue  azioni. 

95.  C.  L'ordine,  il  comando  e  il  diritto  di  guerra  (der  Befehl, 
das  Gommando  und  das  Eriegsrecht). 

L'ordine  è  la  volontà  personale  di  coloro,  che  dirigono  l'armata  e 
può  riferirsi  anche  alle  persone  od  ai  beni,  che  non  appartengono  anche 
aU*armata.  A  questa  categoria  appartengono:  a)  le  requisizioni ,  per 
tui  taluno  è  costretto,  dietro  compenso  o  risarcimento,  ad  una  data 
prestazione  in  vantaggio  dell'esercito  belligerante;  P)  lo  stato  d'as- 
aedio,  per  il  quale  anche  i  cittadini,  che  non  seguono  l'armata,  sono 
AOggetti  alle  leggi  ed  al  diritto  militare. 

n  comando  invece  è  quell'ordine,  ch'è  imposto  unicamente  all'ar- 
flmto.  Qui  l'obbedienza  deve  essere  assoluta  ed  incondizionata;  il 
comandante  ha  il  diritto  di  costringere  subito  con  la  forza  all'esecu- 
zione del  comando  dato.  La  subordinazione  è  la  prima  condizione 
deU'tffifttò  personale  di  direzione,  la  quale  poi  è  a  sua  volta  condizione 
iiii{»ie8cindibile  per  raggiungere  lo  scopo  di  respingere  e  fiaccare  il 
nemico.  Di  qui  sorge  il  diritto  penale  di  guerra,  ch'è  il  diritto  penale 
militare  modificato  in  conformità  agli  speciali  bisogni,  che  nascono 
dalla  guerra. 


SEZIONE  UI. 


JLa  pubblicu  finanza  e  la  scienza  delle  finanze. 


Capo  I.  —  ConceUo  e  storia  detta  finanza, 

96-  Sguardo  storico.  —  La  storia  orientale,  greca  e  romana,  ci 
mostra,  come  all'antichità  mancasse  la  coscienza  di  quel  rapporto  tra 
leeonomia  individuale  e  quella  dello  Stato,  che  forma  la  base  prima 
Mia  scienza  delle  finanze,  e  conduce  al  principio  per  cui  ogni  cittadino 
ieve  concorrere,  in  proporzione  delle  sue  forze,  a  formare  il  patri- 
■oQio  dello  Stato.  La  finanza  cominciò  ad  affermarsi,  come  parte 
iitegnie  dell'organismo  politico,  solo  allorquando,  col  prevalere  delle 
Booarchie  in  £uropa,  si  operò  una  completa  divisione  dello  Stato  dal 
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popolo;  ora  per  dimostrare  la  verità  di  questa  affermazione  bia 
considerare  la  finanza,  la  quale  segue  nella  sua  evoluzione  la  ì 
struttura  della  pubblica  amministrazione,  in  relazione  alle  tre  gì 
epoche,  che  segnano  appunto  la  partizione  della  storia  dell'ami 
strazione  politica  : . 

a)  Dapprima  si  presenta  all'osservazione  quel  periodo,  ii 
manca  qualsiasi  amministrazione  (die  verwaltungslose  Ze: 
che  i  Tedeschi  designano  colla  denominazione  di  ordinamento  so 
gentilizio  (Oeschlechterordnung).  Qui  il  Re  personifica  l'i 
della  gens,  la  conduce  alla  guerra  e  la  rappresenta.  U  popolo  non 
alcuna   prestazione   al  Re,  come   capo   dello   Stato  incipiente; 
finanza  pubblica  ha  una  unica  fonte,  i  possedimenti  personali  de 
Il  patrimonio  del  Re  deve  soddisfare  alle  spese  necessarie  per  l'a 
pimento  de'  suoi  reali  doveri.  Le  spese,  che  richiede  il  servizio 
tare  o  V  amministrazione   della  giustizia ,  sono  sostenute  da  cii 
cittadino  personalmente.  U  patrimonio  del  Re,  ch'è  pure  quello 
Stato,  è  perfettamente  equiparato,  per  quanto  sia  pingue,  a  que 
qualsiasi  altro  individuo;  di  qui  viene  il  concetto  del  demanio 
che  si  perpetua  poi  col  prevalere  delle  monarchie; 

b)  La   seconda   epoca  è  caratterizzata   dal   sorgere  dei 
aventi  un'amministrazione  autonoma  (Selbstverwaltungskdr 
e,  sotto  un  altro  punto  di  vista,  essa  può  chiamarsi  l'epoca 
caste  (die  stàndische  Epoche).  I  signori  feudali,  le  corporaz 
le  città  elaborano  e  sviluppano  un  proprio  diritto  finanziario  in  : 
affatto  distinta  e  speciale.  Invero,  mentre  i  signori  impongono  < 
e  tasse,  come  compenso  di  servizi  prestati  o  di  concessioni  acce 
e  le   corporazioni   (specialmente   la  Chiesa   cattolica)  raccolgo] 
amministrano  da  se,  con  principi  loro  propri,  grandi  capitali;  1( 
invece  cominciano  a  svolgere  il  principio  à^ìVimposta,  quale  cont 
del  cittadino  alle  spese  generali  dello  Stato  o,  più  precisamenl 
Comune:  principio,  che  naturalmente  dovea  discendere   dalla  p 
mata  eguaglianza  delle  varie  classi  di  fronte  al  potere  sovrai 
città  quindi  preparano  il  germe  della  moderna  costituzione  finan 
—  D'altronde,  in  questo  secondo  periodo  la  monai*chia  princij 
acquistare  un  grande  potere,  ed  il  Re,  da  un  lato,  cominciò  a  v( 
alle  classi  sociali    (die    Stande),    rappresentanti   la  nazione 
diete  locali  e  imperiali,  domandando  loro  determinate  somme  di  ( 
per  sopperire  alle  spese  della  pubblica  amministrazione  e,  dal! 
sviluppò  il  principio  dell'impos/a,  sotto  forma  di  regalia  o  di  tassa  i 
come  corrispettivo  dei  pubblici  servigi,  o  per  ottenere  speciali  e 
sioni  (giacche  molte  erano  le  cose,  delle  quali  era  dato  al  Re  il 
di  monopolio,  diritto  ch'egli  poi  accordava  ai  cittadini  mediante 
penso).  Parimenti  a  quest'  epoca  cominciarono  i  Re  a  stipular 
contratti  pubblici,  che  vengono  designati  sotto  il  nome  di  presi 
quali  da  prima  guarentirono  il  rimborso  sul  loro  demanio  ed  in  ( 
anche  suUe  pubbliche  entrate  (landesftìrstlichcn  Einnah 
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Quindi  la  seconda  epoca  comprende  tutti  gli  elementi  della  finanza 
posteriore;  ciò,  che  le  manca,  è  il  sistema,  che  li  unisca  e  li  coordini. 
97.  e)  L'epoca,  che  diede  a  tutti  cotesti  elementi  sparsi  e  distinti 
on  coordinamento  sistematico,  è  appunto  quella  della  monarchia  asso^ 
luta,  che  ebbe  il  suo  massimo  svolgimento  nel  secolo  XVII  e  il  suo 
più  famoso  rappresentante  in  Luigi  XIV.  Ma^  mentre  Luigi  XIV  con- 
dusse, con  la  sua  sequela  di  guerre,  la  Francia  alla  completa  rovina 
prq^arando  lo  scoppio  violento  e  fatale  della  rivoluzione,  che  non  fu 
potuto    trattenere  né  dall' eccellente  amministrazione  di  Colbert,  né 
dalle  grandi  idee  politico-economiche  dei  fisiocrati ,  invece  dall'  altra 
parte  del  Reno,  in  Germania,  prevalse  Taltra  forma  di  governo  asso- 
Into,  che  chiamasi  dispotismo  illuminato.  Questo,  pur  conculcando  la 
libertà  individuale  ei  privilegi  dei  corpi  autonomi  (Selbstverwal- 
tungskorper),  poneva  a  base  fondamentale  ed  a  meta  ultima  della 
sua  attività  amministrativa  il  benessere  del  popolo   (die  Wolkswohl- 
fahrt).  Se  da  un  lato  valeva  il  principio,  che  tutta  Torganizzazione 
finanziaria  e  quindi  anche  la  imposizione  e  la  esazione  delle  imposte 
e  delle  tasse  dipendeva  esclusivamente  dalla  volontà  del  monarca,  dal- 
l'altro la  finanza  si  staccò  completamente  dal  suo  patrimonio  indivi- 
duale, per  divenire  una  parte  principale  dell'organismo  dello   Stato 
e  della    pubblica   amministrazione.  Perciò  potè  svolgersi  anche  una 
spedale  scienza  delle  finanze;  la  quale,  coltivata  con  amore  fin  dal 
secolo  XVII,  proclamò  Ik  massima  fondamentale,  che  la  imposta  non 
deve  colpire  il  patrimonio,  ma  prelevarsi  unicamente  sul  reddito. 

Però   ad    un    completo   svolgimento    della  scienza  finanziaria  si 
opponevano  due  gravi  difetti:  a)  anzitutto  il  diritto  di  approvazione 
deUe  imposte  e  del  bilancio  era,  col  prevalere  del  potere  assoluto, 
aifiitto  n^ato  e  tolto  alla  nazione  ;  p)  secondariamente  non  si  poneva 
mente  al   rapporto    intimo,  economico   e  politico;  che   corre   tra   le 
entrate  e  le  spese   dello  Stato.  Questi  due  difetti   furono  tolti  via, 
quando  i  governi,  scossi  dalla  rivoluzione  francese,  e  dalle  guerre  e 
conquiste    napoleoniche,    dovettero   ricorrere   al    popolo  per   procu- 
rarsi i  mezzi,  onde    sostenere   la  lotta  di   resistenza  per  la  libertà 
ed  indipendenza  nazionale ,  e  V  aumento  delle    pubbliche  spese  rese 
Booessario  ed  indispensabile  bilanciare  di  anno  in  anno  le  due  partito 
dell'entrata  e  dell'uscita,  cercando  di  rimanere  possibilmente   in  pa- 
reggio. Fu  allora,  che  si  cominciò  a  contrapporre  a  determinate  spese, 
ricOTrenti  in  ogni  bilancio,  determinate  entrate,  e  che  lo  Stato,  spe- 
(ttlmente  con  l'introduzione  della  carta-moneta  e  del  corso  forzoso, 
dovette  assurgere  ad  un  concetto  complessivo,  esatto  e  rigoroso,  della 
na  posizione  economica  e  finanziaria,  allo  scopo  di  mantenersi  forte 
e  ben  provvisto  ad  ogni  evenienza  ; 

dj  Così  si  passa  all'epoca  costituzionale,  caratterizzata  dal  fatto, 
cke.  considerata  la  finanza  come  cosa  che  interessa  in  sommo  grado 
titto  il  popolo^  in  quanto  il  popolo  paga  le  imposte  e  le  tasse  per 
9^i»e  dei  pubblici    servigi,  divenne   principio   fondamentale,  che  i 
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rappresentanti  della  nazione  avessero  il  diritto  di  approvare  e 
lare  sia  le  entrate  sia  le  spese  dello  Stato,  mediante  an'ap] 
logge,  che  chiamasi  legge  del  bilancio.  Questa  legge  determina 
ciascuno  dei  rami  della  pubblica  amministrazione,  quali  siano  le 
necessarie  pel  funzionamento  de'  suoi  organi,  contrapponendo  ad  e 
corrispondenti  entrate;  cosi  questa  legge  forma  la  base  di  tutta  q 
l'economia  dello  Stato  e  lo  Stein  la  chiama  appunto  Staatsw 
schaftsgesetz.  Essa  comprende  tutta  T amministrazione  della 
collettiva  dello  Stato ,  onde  V  approvazione  del  bilancio  costi 
r  approvazione  di  tutta  la  complessiva  azione  del  governo.  £ 
appare  manifesto,  come  la  finanza  sia  divenuta  parte  integrani 
essenziale  dell'organismo  amministrativo  dello  Stato. 

98.  Concetto  e  priìidpì  fondamentali  della  scienza  delle  finan. 
Anche  lo  Stato,  alla  stessa  guisa  che  l'individuo,  abbisogna  di 
materiali  pel  conseguimento  de'  suoi  scopi.  Da  questo  bisogno 
il  concetto  AeW economia  dello  Stetto  (Staatswirthschaft),  ( 
contrappone  all'economia  individuale.  Quest'economia  dello  Stato 
tuisce  appunto  ciò  che  chiamasi  la  finanza.  Ora  il  ricercare, 
siano  le  ragioni  intime  per  cui  la  natura  dell'economia  dello 
assume  uno  speciale  carattere,  che  la  distingue  da  quella  indivi 
è  oggetto  della  filosofia  giuridica;  le  disposizioni,  che  la  volont 
sonale  dello  Stato  crea  allo  scopo  di  regolare  la  sua  propria  eca* 
formano  la  materia  speciale  del  diritto  finanziario;  la  scienza 
finanze  comincia  invece  là,  dove  la  finanza  è  studiata  in  rei 
alla  natura,  e  come  conseguenza  dell'essenza  stessa,  dello  Stato 
dandosi  su  questo  intimo  rapporto  tra  l'economia  propria  dell 
sonalità  universale  e  la  missione  dello  Stato,  la  scienza  delle  f 
diventa  parte  integrante  della  scienza  generale  dello  Stato 
simo;  ed,  in  quanto  essa  mostra  in  qual  modo  lo  Stato  si  pr 
mezzi  materiali,  che  sono  la  condizione  indispensabile  per  Top 
azione  sua  —  opera  ed  azione,  che  costituiscono,  come  già  ved 
Videa  stessa  dell'amministrazione,  —  la  scienza  delle  finanze 
un  importante  campo  della  pubblica  amministrazione  dello  Sta^ 
senso  più  ampio  della  parola. 

99.  —  La  differenza  tra  l'economia  dello  Stato  e  quella 
duale  consiste  in  ciò,  che,  diversamente  da  quanto  avviene  ri| 
agli  individui,  lo  Stato  non  deve  misurare  la  ricchezza  o  p 
della  sua  condizione  economica  sulla  quantità  de'  suoi  possedì 
ma  sulla  maggiore  o  minore  prosperità  dell'economia  nazionale  ( 
lare.  Lo  Stato  non  acquista  per  conservare  e  tesaurizzare,  com 
vano  gli  antichi  monarchi  dell'oriente,  quando  la  finanza  dello 
non  era  per  anco  distinta  dall'azienda  economica,  personale  e 
stica,  del  re.  Lo  Stato  riceve  da  ogni  cittadino  una  parte  e 
reddito  individuale;  e  del  patrimonio,  che  in  tal  guisa  esso  i 
mandosi,  egli  usa  allo  scopo  di  assicurare  all'individuo  le  con 
dello  svolgimento    della  sua  attività  personale,  sia  questa  spi 


LA   PXTBBUCA   FINANZA   E   LA  SCIENZA   DELLE   FINANZE  105 

t  morale,    sia    materiale   ed  economica.    Più    precisamente  lo  Stato 
toglie  al  cittadino  una  parte  del  reddito,  per  poi  guarentirgli  le  con- 
diaoni  economiche   necessarie  per  la  formazione  o  riproduzione  del 
«pitale.  Quindi  Teconomìa  dello  Stato  non  crea  né  acquista  beni,  ma 
è  ona  grande  amministrazione  economica  delle  condizioni  materiali  della 
ràa  complessiva  dello  Stato,  Da  queste  considerazioni  scaturiscono  due 
principi:  a)  che  lo  Stato,  ricevendo  non  per  conservare  ma  per  dare 
I  soa  volta  ad  altri  ciò  che  ha  ricevuto,  la  prestazione,  che  il  citta- 
dino gli  deve,  non  può  avere  altro  oggetto  che  una  somma  di  danaro 
e  3)  che    e^li    deve    cercare,  mediante  un  opportuno    impiego    delle 
soe  entrate,  di  accrescere  la  riproduzione  dei  capitali  dei  singoli  indi- 
vidui, poiché  questi  capitali  sono  alla  lor  volta  la  fonte  di  quelle  entrate. 
100.   —   Elsaminando  ora  il  rapporto,  che  intercede  fra  Tecono  mia 
dello  Stato  e  Teconomia  individuale,  si  scorge    facilmente,   che,   pur 
tàsendo  infinita  la  misura  e  la  quantità  dei  bisogni    dello  Stato  del 
pari  che  quella  dei  bisogni  individuali,  e  benché  astrattamente  lo  Stato, 
eome  potere  sovrano,  possa  innalzare  la  quantità  delle  sue  entrate, 
p  quindi  delle  prestazioni  individuali,  fino  a  quel  limite  massimo,  per 
mi  ^U  possa  soddisfare  a  tutti  i  suoi  Misurati  bisogni,  pure  è  neces- 
àtrio  ch'esso  si  pieghi  alla  necessità  delle  cose  e  riconosca,  che,  come 
è  limitata  la  misura  del  reddito  individuale  e  quindi  la  capacità  con- 
tribiitiva  personale  e  nazionale,  così  limitato  dev'essere  anche  il  reddito 
delle  sue  entrate.  Questa  legge  è  assoluta;  e  la  volontà  dello  Stato 
non  la  può  mutare.  Laonde,  come  avviene  nella  vita  individuale,  in  pari 
modo  anche  le  più  nobili  aspirazioni  ed  i  più  alti  ideali  della  nazione 
<loTramio  essere  sacrificati  a  questa  legge  tiranna,  per  la  quale  uno 
Stato  tanto  può  quanto  ha,  cioè  tanto  può  fare  ed  ottenere  quanto 
li  sua  finanza  gli  permette  di  fare  ed  ottenere. 

Di  qui  poi  sorge  quest'altro  principio  fondamentale  della  pubblica 
finanza:  che,  siccome  la  forza  contributiva  dei  cittadini  ha  un  limite, 
e  siccome  la  forza  economica  dello  Stato  si  commisura  sulla  prospe- 
rità economica  dei  cittadini,  così  lo  Stato,  per  non  disseccare  la  fonte 
sleasa  delle  sue  entrate,  non  può  aggravare  le  imposte  a  carico  delle 
«tonomie  individuali  tanto  da  impedire  la  formazione  e  riproduzione 
M  capitale;  perocché,  ove  egli  intaccasse  il  capitale,  cioè  il  patri- 
nonio  destinato  alla  riproduzione,  arresterebbe  lo  sviluppo  della  ric- 
Aezza  nazionale,  producendo  l'impoverimento  del  popolo.  Questo  impo- 
verimento poi  condurrebbe  a  sua  volta  lo  Stato  alla  completa  rovina, 
iirincapacità  di  provvedere  ai  materiali  bisogni  della  sua  amministra- 
zione e  quindi  alla  morte. 

Capo  li.  —  La  finanza  in  réUizione  alla  Costituzione. 

101.  —  Abbiamo  già  detto  come  la  finanza  formi  oggidì  una  parte 
integrale  dell'organismo  politico-amministrativo  dello  Stato.  Perciò  è 
Beeessario  che  la  scienza  finanziaria,  come  parte  della  scienza  gene- 
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rale  dello  Stato,  studi  Veconofnia  dello  Stato  medesimo  sia  di  frc 
alla  costituzione  che  di  fronte  all'amministrazione. 

La  condizione  finanziaria  d'uno  Stato  qualsiasi  (a  dififerenza 
l'amministrazione  degli  affari  esteri  o  dell'esercito,  rispetto  ai  q 
bisogna  anzitutto  badare  a  ciò  che  fanno  le  altre  nazioni),  è  soggett 
modo  esclusivo  alla  volontà  dello  Stato  medesimo ,  il  quale  la  rei 
liberamente,  senza  tener  conto,  almeno  direttamente,  delle  condii 
in  cui  si  trovano  gli  Stati  circonvicini.  Questa  volontà  dello  Stai 
contenuta  ed  ordinata  nella  costituzione  ;  perciò  è  necessario  stai 
la  finanza  in  rapporto  ai  tre  elementi  del  diritto  costituzionale 
legislazione ,  il  potere   esecutivo  e  la  giustizia  amministrativa. 

§  1.  —  La  legislazione  finanziaria, 

102.  —  Le  leggi  finanziarie,  che  devono  fondarsi  sul  principio 
versale  délV uguaglianza  di  tutti  i  cittadini,  come  nei  diritti  cosi 
obblighi,  di  fronte  allo  Stato,  si  possono  dividere  in  tre  gruppi: 
concementi  le  entrate  (imposte  e  tasse),  leggi  riguardanti  le  s 
e  finalmente  la  legge  complessiva  sull'azienda  economica  dello  £ 
che  chiamasi  legge  del  bilancio. 

Rispetto  a  quest'ultima  il  ministero  delle  finanze,  in  Italia  le 
ciale  Ministero  del  Tesoro,  ha  una  speciale  iniziativa,  in  quanto 
appunto  deve  presentare  lo  stato  economico  preventivo  per  ogni 
finanziario;   perciò  una  tal  legge  piglia  il  nome  di  bilancio  di  j 
sione    (Staatsvoranschlag).   Ogni  singolo  ministero  forma  i 
bilancio  di  previsione  rispetto  alla  sua  parte  speciale  di  pubblica  8 
nistrazione;  l'unione  dei  bilanci  speciali  dei  singoli  ministeri  forn: 
il  bilancio  preventivo  dello  Stato,  che  viene  presentato  alla  Game) 
ministro  delle  finanze,  o  del  tesoro.  D  compito  d'un  tale  bilanci( 
siste  essenzialmente  nel  pareggiamento   tra  le  entrate,  già  stf 
da  leggi  speciali,  e  le  spese,  portate  da  leggi  organiche  già  esi 
o  proposte  dal  governo  per  i  singoli  scopi,  e  nei  provvediment 
cernenti  l'impiego  dell'eventuale  avanzo  o  il  modo  di  provveda 
disavanzo.  D  bilancio  può  quindi  considerarsi  come  la  espressi 
descrizione,  fatta  materialmente  col  mezzo  delle  nude  cifre,  del  si 
di  amministrazione  tenuto  dal  governo;  laonde  l'approvazione  de] 
plessivo  bilancio  o  del  bilancio  speciale  d'un  singolo  ministero 
vale  ad  approvazione  del  governo  preso  nel  suo  insieme  o  del  s 
ministero. 

La  legge  del  bilancio  (das  Staatswirthschaftsgetz)  s 
pone  quindi,  in  conformità  alla  natura  ed  indole  sua,  di  tre  parti 
prima  riguarda  le  entrate  ;  queste  sono  già  stabilite  da  leggi  ] 
stenti  e  quindi  entrano  nel  bilancio,  come  un  portato  delle 
stesse.  La  legge  del  bilancio  non  può  portarvi  alcuna  modifia 
Che  se  il  governo,  presentando  il  bilancio  dello  Stato,  allo   se 
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oaeneme  il  pareggio  avesse  in  animo  di  proporre  nuovi  aggravi  o 
Dodificazioni  alle  imposte  già  esistenti,  queste  proposte  egli  dovrebbe 
ive  mediante  uno  speciale  progetto  di  legge  distinto  affatto  dalla  legge 
dd  bilancio;  b)  la  seconda,  parte  contiene  le  spese  necessarie,  in  quel 
àto  anno  finanziario,  per  i  diversi  rami  della  pubblica  amministra- 
aone;  e)  finalmente  la  terza   parte    contiene    la    dimostrazione    del 
ftreggio  tra  le  entrate  e  le  spese,  e,  ove  le  entrate  già  esistenti  non 
coprissero  tutte  le  spese,  la  proposta  di  nuove  imposte,  tasse  o  cre- 
ati: questa  proposta  però  viene  approvata  a  parte,  con  legge  speciale, 
e  nel  bilancio  essa  rientra  solamente  in  quanto   si  presupponga  già 
approvata. 

§  2.  —  La  Finanza  e  il  potere  esecutivo. 

108.  —  Valgono  in  generale  anche  qui  le  regole  riguardanti  il 
diritto,  accordato  al  potere  esecutivo  (verordnende  Gewalt),  di 
emanare  ordinanze  (Yerordnungen)  nelle  materie  di  amministra- 
zione. Considerando  però  in  particolare  Tessenza  speciale  delFammini- 
atrazione  finanziaria,  devonsi  porre  i  seguenti  tre  principi  : 

1)  Le  ordinanze  del  ministero  delle  finanze  hanno  anzitutto,  un 
carattere  puramente  esecutivo.  Però,  in  certe  questioni  speciali,  come 
id  88.  in  quelle  concementi  l'esazione  delle  imposte,  è  pur  conve- 
niente ed  opportuno  accordare  una  certa  azione  al  potere  giudiziario 
sopra  questa  parte  dell'amministrazione.  In  questo  potere  ordinatore 
«d  esecutivo  accordato  al  ministero  delle  finanze  è  compreso  anche 
il  diritto  di  strìngere  tutti  quei  contratti  economici  con  i  privati 
cittadini,  che  Tamministrazione  dello  Stato  richiede. 

2)  Carattere  affatto  diverso  hanno  le  ordinanze  amministrative 
ananate  dal  ministero  delle  finanze.  Quanto  alle  entrate,  il  ministro 
QOQ  può  con  una  ordinanza  di  tal  sorta  alienare  i  beni  dello  Stato  né 
porre  un'imposta  non  espressamente  riconosciuta  ;  a  ciò  è  necessaria 
una  legge.  Invece,  quanto  alle  spese,  questa  limitazione  non  è  sempre 
passibile:  qui  può  darsi,  che,  per  condizioni  imprevedute  o  nuove,  sia 
resa  necessaria  una  spesa  non  ammessa  nel  bilancio;  ove,  non  effet- 
toando  tale  spesa,  ne  venisse  danno  allo  Stato,  è  logico  concedere 
die  il  ministero,  usando  del  suo  potere,  la  effettui.  Si  avrà,  così,  quello 
die  in  Italia  costituisce  talvolta  un  prelevamento  sul  fondo  delle  spese 
inpreviste  e  in  Francia  si  chiama  sempre  un  credito  straordinario, 
thesarà  approvato  nel  bilancio  successivo. 

3)  Finalmente  si  hanno  le  cosi  dette  ordinanze  di  necessità 
per  le  quali  il  governo  può ,  con  ampia  libertà,  cioè  indipendente- 
mente affatto  dalla  legge  del  bilancio,  disporre,  come  stima  più  oppor- 
tSDo,  delle  forze  finanziane  dello  Stato,  quando  sia  posta  in  pericolo 
^tfidenza  stessa  dello  Stato  medesimo.  Però  queste  ordinanze  devono 
t^re  emanate  sotto  la  responsabilità  di  tutto  il  ministero,  con  la 
operazione  del  capo  supremo  dello  Stato,  e  non  del  solo   ministro 
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delle  finanze;  esse  non  possono  permettere  l'alienazione  dei  beni* 
Stato  od  imporre  nuovi  aggravi,  ma  devono  limitarsi  a  concede 
diritto  di  ricorrere  al  credito  e  finalmente  devono  essere  sei 
quanto  più  presto  è  possibile  presentate  al  potere  legislativo  pflr 
provazione. 

§  3.  —  La  giustizia  finanziaria  e  la  Corte  dei  Canti. 

104.  —  La  necessità   d'una   giustizia   amministrativa-finana 
sorge  dal  fatto,  che  gli  atti  del  potere  esecutivo  in  materia  di  fii 
possono  trovarsi  in  conflitto  con  le  leggi  finanziarie.  Questa  giù 
finanziaria  comprende  tre  elementi,  cui  corrispondono  tre  forme 
ciali  di  procedimento  e  tre  diversi  organi.  Il  primo  elemento  è  il 
cipio   costituzionale    della   responsabilità   politica   del  ministro 
finanze  ed  eventualmente  di  quello  del  tesoro  ;  il  secondo  è  dal 
sistema  di  controllo  su  tutta  quanta  l'amministrazione  finanziai 
il  terzo  consiste  nella  responsabilità  civile  derivante  dalla  riscoi 
illegale  o  dall'ingiusto  impiego  del  pubblico  denaro.  Della  resp 
bilità  politica  decide  lei  suprema  corte  di  giustizia  (Staatsgeri* 
hof;  in   Italia    il    Senato    riunito  in  alta  Corte  di  giustizia,  q 
il  ministero  sia  posto  in  istato  d'accusa;   l'organo,   che    corris 
al  controllo  finanziario,  è  la  Corte  dei  Conti  (der  oberste  I 
nungshof),  la  quale  ha  giurisdizione  su  tutta  quanta  l'ammii 
zione  dei  fondi  pubblici  ;  della  responsabilità  civile  giudicano  na 
mente  i  tribunali  ordinari,  ma  è  sempre  ammesso  il  diritto  di  r 
alla  superiore  autorità  finanziaria  contro  gli  atti  delle  autorità 
riorì  e  il  diritto  di  adire  il  supremo  tribunale  amministi*ativo 
waltungsgerichtshof).   La  parte  praticamente  più  importai 
tutto  questo  sistema  giuridico  è  quella  che  riguarda  la  Corte  dei 
la  cui  posizione  e  funzione  diventa  ogni  giorno  più  chiara  e  pi 

105.  —  Per  quanto  si  riferisce  specialmente  al  controllo,  si  os 
che  questo  deve  essere  esercitato  anzitutto  sui  mandati  di  paga 
e  secondariamente  sulla  tenuta  dei  libri.  Perocché  è  necessario 
scere  da  un  lato  la  quantità  e  la  qualità  dei  pagamenti,  che  ] 
rità  amministrativa  ordina  siano  fatti,  e  dall'altro  il  rapporto 
riale  e  matematico  in  cui  i  pagamenti  effettuati  stanno  di  fro 
sistema  preordinato  delle  entrate  e  delle  spese.  Questo  coi 
può  essere  esercitato  dal  ministero  delle  finanze  sulle  autorità 
ziarie  da  lui  dipendenti;  e  si  hanno  le  due  forme  dell'in; 
(riguardante  lo  stato  ed  il  bilancio  fra  entrate  e  spese  nelle  e 
casse)  e  della  revisione  (quando  trattasi  specialmente  dell'c 
mento  dei  libri  e  dell'amministrazione  delle  casse).  Quando  p 
consideri  tutta  quanta  l'amministrazione  finanziaria  del  gove 
controllo  non  può  naturalmente  essere  esercitato  se  non  da  un  o 
che  stia  all'infuori  del  ministero  delle  finanze  :  quest'organo  è  aj 
la  suprema  Corte  dei  Conti.  La  quale  è  un  portato  del  sistema 
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tazionale,  che  ha  svolto  il  principio  della  responsabilità  ministeriale  ; 
h  Corte  dei  Conti  deve  appunto  cercare  di  mantenere  l'azione  finan- 
Birìa  del  governo  entro  i  limiti  della  legge  del  bilancio  e  delle  altre 
I^  finanziarie.  I  seguenti  tre  principi  stanno  perciò  a  base  del-* 
llstitazione  :  a)  la  Corte  dei  Conti  deve  essere  completamente  distinta 
ed  indipendente  dal  ministero  delle  finanze;  b)  essa  deve  controllare 
mitematicamente  la  tenuta  di  tutti  i  libri  finanziari;  e)  ma  il  suo  com- 
pito principale  e  piii  importante  consiste  nel  decidere  della  costitu- 
mmdità  delle  spese  che  il  governo  intende  di  fare,  accordando  o 
rifiatando,  a  seconda  dei  casi,  la  sua  approvazione  e  la  conseguente 
registrazione  agli  ordini  di  pagamento  mandati  alle  varie  casse  dello 
SUto.  Bisogna  però  conciliare  questo  diritto  della  Corte  dei  Conti  con 
foello  accordato  al  ministero  di  ricorrere  al  credito  per  procurarsi  i 
bodi  necessari  in  casi  di  pericolo  per  Io  Stato.  In  Italia  fu  ammesso, 
che  in  caso  di  conflitto  tra  il  governo  e  la  Corte  dei  Conti,  quest'ul- 
dma  sia  obbligata  a  registrare  con  riserva  Tatto  portante  una  spesa, 
rimanendo  però  al  Governo  l'obbligo  di  far  giudicare  poi  dal  Parla- 
mento la  propria  condotta. 


Capo  III.  —  L'amìninUt razione  finuìiziaria» 

106.  —  I  tre  momenti  della  produzione,  del  consumo  e  della  ripro- 
èizione,  che  entrano  nella  funzione  di  qualsiasi  economia  privata,  si 
riscontrano  anche  nella  economia  dello  Stato,  del  pari  che  in  quella 
dei  corpi  amministrativi  autonomi  (Selbstverwaltungskórper); 
giacché,  sia  detto  di  passaggio,  per  quanto  siano  grandi  le  differenze 
che  corrono  tra  l'amministrazione  economica  dello  Stato  e  quella  dei 
corpi  suddetti,  pure  le  linee  generali  e  fondamentali  del  sistema  sono 
e^óftli  sia  per  quella  che  per  questi. 

Ma,  a  differenza  deireconomia  individuale,  quella  dello  Stato  con- 
Hste  essenzialmente  ed  unicamente  in  un  movimento  di  danaro  (Geld- 
bewegung):  lo  Stato  preleva  sulle  singole  economie  individuali  una 
certa  somma  di  danaro;  si  forma  così  il  suo  patrimonio,  ch'egli  poi 
I  sua  volta  devolve  a  beneficio  della  comunità.  Perocché  il  pensiero 
fondamentale,  che  la  scienza  dello  Stato  seguendo  le  leggi  dell'eco- 
lomia  nazionale  pone  a  base  di  tutto  questo  movimento  e  giro  di 
hiiaro  e  di  capitali,  è,  che  la  giustificazione  economica  di  una  qual- 
éàsi  imposta  consiste  sempre  nella  produttività  (cioè  nel  vantaggio  che 
la  nazione  ritrae  dall'impiego)  dei  fondi,  che  lo  Stato  raccoglie  per 
Olezzo  di  essa.  Quindi  i  tre  elementi  della  produzione,  del  consumo  e 
iella  riproduzione,  considerati  di  fronte  all'economia  dello  Stato  si 
confondono  con  le:  a)  entrate  (Staatseinnahmen);  b)  le  spese 
(àtaatsausgaben)  e  e)  l'amministrazione  ed  impiego  delle  entrate 
(4ie  Staatshaushalt). 

Stadìeremo  a  parte  questi  tre  elementi  della  pubblica  economia; 
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qui  vogliamo  osservare  in  generale,  che,  a  differenza  di  quanto  a 
niva  per  lo  passato,  quando  ad  ogni  spesa  era  contrapposta  la 
corrispondente  entrata  (sistema  che  lo  Stein  chiama  Etatswesen),  0( 
invece  i  fondi  necessari  per  sopperire  alle  varie  spese  della  pub 
amministrazione  sono  attinti  ad  un'unica  sorgente,  costituita  ap| 
dal  complesso  delle  entrate.  Tutto  il  popolo  paga  le  imposte  e 
tribuisce  con  ciò  a  formare  la  parte  attiva  nella  grande  aziend 
pubblico  patrimonio  ;  accanto  a  questo  attivo,  preso  nella  sua  toti 
etanno  le  spese,  che  ne  costituiscono  la  parte  passiva,  presa  8 
essa  nella  sua  collettività.  L'insieme  delle  spese  si  contrappone 
somma  delle  entrate;  il  danaro,  di  che  quelle  abbisognano,  è 
da  queste;  l'economia  pubblica  deve  sempre  cercare  che  tra  le 
e  le  altre  non  siavi  eccedenza  né  in  più  né  in  meno,  ma  si  vei 
costantemente  il  pareggio. 

§  1.    Le  entrate  dello  Stato, 

107.  —  Il  sistema  delle  entrate   dello   Stato  ha  avuto  uno 
gimento  suo  proprio,  sia  preso  nel  suo  complesso,  sia  nelle  su< 
gole  parti.  Noi,  lasciando  alla  scienza  delle  finanze  lo  studio  st 
profondo  e  minuto,  di  questo  ramo  della  pubblica  economia,  ci 
tiamo  ad  osservare,  che  la  storia  delle    singole  entrate    dello 
si  potrebbe,  così  all'ingrosso,  dividere  in  tre  periodi.    Al  tem 
cui  prevale   l'ordinamento   gentilizio  non  v'ha  alcuna   contrìbu: 
imposta  ai  cittadini  in  favore  dello  Stato;  ma  la  base  della  pul 
economia  è  data  dal  regime   demaniale   (das   Domànenwe 
Quando  l'ordinamento  sociale  si  fondò  sulla  divisione  delle    cas 
il  che  avvenne  specialmente  sotto  l'impero  del  diritto  feudale 
svolse  ao^TSitutto  Y imposta  fondiaria  (die  Grundsteuer);  la  fi 
del  periodo  sviluppa  prima  il  sistema  delle  regalie,  poi  quello 
tasse  (Regalien  und  Gebiihrenwesen),  creando  pure  Tini 
indiretta.  Finalmente  la  società  politico-civile  del  nostro  secolo, 
gendo  sistematicamente  tutte  le  forme  anteriori  di  pubbliche  en 
secondo  i  principi  della  economia  politica,  vi  aggiunge  quella 
speciale  e  nuova  di  pubblica  entrata,  che  chiamasi  prestito  dello 

Noi  studieremo  il  sistema  odierno  delle  entrate  dello  Stai 
suoi  elementi:  a)  il  reddito  economico  dello  Stato  (das  wirthsc 
liche  Einkommen  des  Staats);  b)  l'imposta;  e)  e  il  credito 
Stato  o  debito  pubblico  (Staatschuldenwesen). 

I.  Entrata  patrimoniale  dello  Sfato, 

108.  —  Sotto  questo  nome  comprendiamo  tutte  quelle  spe 
pubbliche  entrate,  che  lo  Stato  si  procura  non  come  organica  e 
taria  associazione  dei  singoli,  bensì  come  personalità  economica 
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i^te:  quelle  entrate,  cioè,  che  lo  Stato  acquista  e  fa  sue  mediante 
io  impiego  delle  sue  proprie  forze  economiche,  a  somiglianza  di  quanto 
k  il  singolo  individuo.  Tali  entrate  si  distinguono  in  tre  categorie, 
«  seconda  che  provengono  dai  beni  patrimoniali,  che  lo  Stato  pos- 
sedè per  sé,  o  dalle  prestazioni,  che  gli  individui  devono  allo  Stato, 
quuido  egli  pone  le  sue  speciali  attività  a  loro  individuale  beneficio 
(toste),  o  dai  redditi  di  quegli  istituti  pubblici  e  di  quelle  imprese, 
che  lo  Stato  direttamente  fonda  e  fa  operare  per  vantaggio  della 
cofflimità  (regalie). 

109.  A.  Il  pcUrimanio  dello  Stato.  —  In  passato  il  patrimonio  dello 
Suto  era  in  generale  designato  col  nome  complessivo  di  demanio; 
oggi  invece,  in  conseguenza  del  sistema  costituzionale,  esso  si  è  diviso 
in  tre  parti  distinte,  che  sono:  i  beni  dello  Stato  (der  Staatsbesitz)*, 
i  beni  demaniali  (die  Domane n)  e  talune  imprese  industriali,  nelle 
qnalì  lo  Stato  ha  impiegato  e  fa  fruttare  una  parte  de'  suoi  capitali. 
I  beni  dello  Stato  comprendono  sia  i  beni  propri  della  Corona 
<i  gioielli  della  Corona,  ecc.),  sia  i  beni  pubblici,  che  servono  agli 
«copi  dei  differenti  rami  dell'amministrazione,  quali  i  palazzi  e  fab- 
bricati destinati  agli  uffici  pubblici,  le  armi,  le  raccolte,  i  musei,  le 
biblioteche,  ecc. 

1  beni  depnanicUi  consistono  essenzialmente  in  possedimenti  fon- 
diari, e  sono  ad  es.  le  campagne,  le  foreste  e  le  miniere.  Qui  la  que- 
stione, che  interessa  risolvere,  è,  se  ed  in  quanto  e  secondo  quali 
principi  questi  beni  debbano  mediante  alienazioni  farsi  passare  dal- 
riamiinistrazione  dello  Stato  nel  patrimonio  dei  privati. 

Le  imprese  si  riferiscono  specialmente  a  quelle  costruzioni  o  fab- 
bricazioni, le  quali  ad  un  tempo  stesso  servono  a  speciali  scopi  ammi- 
nistrativi e  danno  allo  Stato  una  rendita  proveniente  da  ciò,  che  i 
angoli  individui  pagano  come  correspettivo  dell'utilità  che  ritrag- 
gono dall'uso  di  esse.  In  questa  categoria  rientrano  specialmente  le 
ferrovie;  poi  vengono  certi  canali,  certi  porti,  ecc.  Vi  rientrano 
anche  i  monopoli  per  la  preparazione  e  vendita  del  sale,  dei  tabacchi, 
4egli  zolfanelli;  quantunque  però  essi  formino  sostanzialmente  altret- 
tutte  imposte  indirette. 

HO.  —  In  Italia  il  codice  civile  ha  dato,  al  titolo  della  "  distin- 
ìùme  dei  beni  «,  una  speciale  terminologia  riguardo  ai  beni  posseduti 
tàllio  Stato,  la  quale  diversifica  alquanto  da  quella  comunemente 
accettata  nella  scienza  economica  e  finanziaria.  Invero  vi  si  dice 
^art.*  426-430),  che  le  strade  nazionali,  il  lido  del  mare,  i  porti,  i 
«eni,  le  spiaggie,  i  fiumi,  i  torrenti,  le  porte,  le  mura,  le  fosse,  i 
bastioni  delle  piazze  da  guerra  e  delle  fortezze  fanno  parte  del 
demanio  pubblico;  qualsiasi  altra  specie  di  beni  appartenenti  allo 
Stato  forma  parte  del  suo  patrimonio.  Il  criterio  generico  per  giu- 
dicare quali  sian  beni  demaniali,  sembra  essere,  secondo  l'art.  429, 
VàRo  delia  destinazione  all'uso  pubblico  ed  alla  difesa  nazionale; 
poiché  in  detto    articolo  si  dice,  che  i  terreni    delle  fortificazioni  o 
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dei  bastioni  delle  piazze  da  guerra,  che  più  non  abbiano  tale  d 
nazione  e  tutti  gli  altri  beni  che  cessino  di  essere  destinati  ali 
pubblico  ed  alla  difesa  nazionale,  passano  dal  demanio  pubblio^ 
patrimonio  dello  Stato. 

Ora  è  facile  osservare,  come  anche  quei  beni  che  il  codice  chi 
patrimoniali  in  opposizione  ai  demaniali,  sono  compresi  nella  gen< 
espressione  di  pubblico  demanio,  nel  senso  che  gli  scrittori  di  fin 
danno  a  questo  vocabolo.  Poiché  storicamente  il  demanio  proi 
da  ciò,  che  il  principe  assoluto,  confondendo  in  sé  le  due  person 
persona  singola  di  re,  e  quella  collettiva  dello  Stato,  possedevi 
in  proprio,  sia  come  rappresentante  della  nazione.  Ora,  anche 
beni  che  il  re  possedeva  come  beni  patrimoniali  della  Corona,  pi 
reno  allo  Stato,  formando  parte  del  demanio  dello  Stato,  come  p 
avean  fatto  parte  del  demanio  del  principe.  Vuol  dire  che  il  conc 
che  del  demanio  ha  la  scienza  finanziaria,  è  più  largo  e  comprei 
di  quello  che  ne  ha  il  nostro  legislatore. 

Per  completare  il  concetto  dello  Stein,  si  possono  nella  catei 
dei  beni  dello  Stato  (Staatsbesitz)  comprendere,  insieme  ai 
pubblici,  anche  quelli  che  servono  alla  difesa  nazionale. 

IH.  B.  Le  tasse  (das  Gebiihrenwesen).  —  La  tassa  si 
definire,  quale  una  determinata  somma  di  danaro,  che  l'individi 
allo  Stato  quale  compenso  d'una  prestazione,  che  lo  Stato  med< 
compie  a  soddisfacimento  d'un  singolo  e  privato  interesse.  Questo 
cotto,  chiaro  ed  evidente  di  per  se,  divenne  alquanto  confuf 
oscuro,  quando  il  bollo,  che  da  prima,  alla  sua  origine,  fu  appi 
solamente  all'imposta  sugli  affari  (Verkehrssteuer),  in  segui 
anche  esteso  al  pagamento  delie  tasse.  Sì  confuse  in  tal  mo< 
tassa  col  bollo,  che  sono  due  cose  per  loro  natura  affatto   dis 

Il  bollo  non  è  altro  se  non  una  forma  speciale  di  perce 
dell'imposte  o  delle  tasse  ;  quindi  si  applica  egualmente  sia  a  e 
che  a  queste.  La  tassa  invece  è  la  controprestazione,  che  l'indi 
compie  in  pagamento  dei  servigi  ricevuti  dallo  Stato. 

Nella  tassa  si  bada  all'entità  del  servigio  reso;  onde  e 
eguale  per  tutti  coloro,  che  fruiscono  del  servigio  stesso,  ed  è  p. 
solamente  da  questi  ultimi  non  da  tutti  i  cittadini  in  generale.  I 
l'imposta,  essendo  un  contributo  che  il  cittadino  deve  allo  Stat 
sostenere  i  pesi  pubblici,  grava  senza  eccezione  su  tutti  i  mi 
della  comunità  politica;  per  determinare  il  grado  e  la  misura 
cui  ogni  individuo  deve  pagare  l'imposta,  si  bada  al  patrimon: 
al  reddito  dei  singoli;  e  vale  in  questa  materia  il  principio,  che 
persona  è  tenuta  a  pagare  l'imposta  in  proporzione  di  quanto 
siede.  Per  ciò  la  nota  caratteristica,  onde  la  tassa  si  dist 
dall'imposta,  è  sempre  questa:  quando  il  pagamento,  che  si  deve 
tuare  e  che  molto  spesso  si  effettua  mediante  l'uso  del  bollo,  è 
quantità  unico  ed  eguale,  qualunque  sia  la  natura  della  prest£ 
compiuta  dallo  Stato  o  da'  suoi    organi  e  qualunque  sia  la  pei 
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che  di  essa  gode  e  si  serve,  allora  si  ha  in  ogni  caso  una  tassa; 
invece,  quando  la  somma  da  versarsi  nelle  casse  dello  Stato  sia  dise- 
llale a  seconda  dei  casi  e  delle  persone  —  benché  questa  disugua- 
glianza 8Ì  manifesti  e  si  esplichi  nel  diverso  prezzo  del  bollo  da 
nani  —  si  ha  sempre  un'imposta. 

D  bollo  non  vale  per  se  a  distinguere  la  tassa  dall'imposta;  poiché 
Y\  sono  certe  tasse,  che  si  pagano  direttamente,  senza  ricorrere 
•U'«pediente  pratico  dell'applicazione  del  bollo  (come  avviene  nelle 
eoncessionì  di  titoli  nobiliari,  nelle  tasse  scolastiche,  ecc.),  mentre 
d'altra  parte  vi  sono  certe  imposte  che  si  pagano  per  mezzo  del 
boOo. 

Quello,  che  giova  qui  principalmente  notare,  é  che  ogni  ramo 
autonomo  della  pubblica  amministrazione  ha  le  sue  proprie  tasse, 
che  quindi  il  sistema  delle  tasse  é  identico  al  sistema  dell'ammini- 
stradone  in  generale,  cosi  che  vi  sono  tasse  relative  agli  affari  esteri, 
aireeercito,  alla  finanza,  v'ha  una  grande  quantità  di  tasse  nell'am- 
ministrazione  della  giustizia,  e  finalmente  nel  campo  dell'amministra- 
ooae  intema  vi  hanno  vari  e  diversi  sistemi  di  tasse. 

112.  C-  Le  regalie  (das  Regalienwesen).  —  Le  regalie  si  hanno, 

a  diflerenza  delle  tasse,  quando   lo    Stato,  impiegando    capitali   suoi 

popri,  fonda  ed  esercita  imprese,  che  in  tutte  le  loro  forme  devono 

aenire  ai  bisogni  universali  dello  scambio  (fiir  den  allgemeinen 

Verkehr),  e  il  cui  impianto  ed  esercizio  egli  riserva  esclusivamente 

iDi  propria  amministrazione  per  motivi  di  pubblico  interesse.  Quindi 

le  regalie  si  distinguono  dai  monopoli,  poiché,  mentre  in  esse  lo  Stato 

UBome  ed  amministra  una  data  impresa,  non  per  iscopi  puramente  od 

(«enzialmente  finanziari,  i  monopoli  invece  diventano  una  forma  di 

imposta  indiretta,  in  qlianto  lo  Stato,  avendo  l'esclusiva  produzione  di 

quei  dati  articoli  di  consumo,  può  accrescerne  il  prezzo  (come  avviene 

pel  sale  e  pel  tabacco),  molto  al  disopra  del  loro  valore  reale  ordi- 

urio.  Tra  le  regalie  si  annoverano  principalmente  le  poste  ed  i  tele- 

^  e  pur  troppo    anche  il   lotto  (1).  La   regalia    della    coniazione 

ieQa  moneta  (regalia  della  zecca)  ha  già  perduto  il  suo  proprio  carat- 

ta«;  del  pari  le  regalie  di  passaggio  e  di  via  non  esistono  più  che 

ìb  casi  eccezionalissimi. 

L'orìgine  della  regalia  risale  principalmente  al  diritto  feudale, 
quando  i  signori,  avendo  assieme  alla  proprietà  un  diritto  di  sovra- 
vlà.  territoriale,  facevano  pagare  ai  cittadini  speciali  diritti  per  l'uso 
ii  determinate  funzioni,  che  si  ritenevano  parte  della  sovranità.  I  Ke 
lantennero  e  sfruttarono  a  proprio  vantaggio  il  medesimo  principio  ; 
«ade  le  regalie  divennero,  accanto  al  patrimonio  demaniale,  una 
ieconda  e  abbondante  fonte  di  pubbliche  entrate.  Oggidì  il  principio, 
ni  (|aale  si  basano  le  regalie  tuttora  esistenti,  può    formolarsi    nel 


i 


fi)  Ai  telegrafii   ed   alle  poste  si  devono  aggiungere  anche  i  teletoni,  poicbt? 
.i.  I  ^^tni  Sti^i  gi  rìaervano  pure  Timpresa  di  questi  ultimi. 

t.  E.  .S.  P.  —  2*  Strie.  —  La  tcimta  diWammfnùtraMioné. 
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modo  seguente  :  solamente  lo  Stato  può  fondare  ed  esercitare  q 
imprese  e  istituzioni,  relative  al  pubblico  scambio  (Vorkehr 
stalten),  che  sono  dichiarate  regalie;  egli  poi  impone  a  ci 
vuole  usare  il  pagamento  d'una  data  somma,  che  non  dovrebbe 
coprire  un'imposta  indiretta,  ma  unicamente  esser  destinata  a  co 
la  spesa  necessaria  per  l'esercizio  dell'impresa  stessa.  Questo  prìi 
si  applica,  com'è  noto,  alle  poste  ed  ai  telegrafi  ;  non  sì  applio 
regalia  del  lotto,  che  ha  una  natura  speciale  e  in  fondo  è  | 
Stato  un'odiosa  speculazione. 


n.  Le  imposte  (das  Steuerwesen). 

113.  —   L'imposta  è  quella    somma    di    danaro  (Geldbet 
che  ogni  membro  della  comunità  politica,  vale  a  dire  ogni  cittì 
deve  pagare  alla  comunità  medesima,  affinchè    essa   possa  me< 
i  suoi    organi  costituzionali   ed   amministrativi,  favorire  e  pr 
vere  lo  svolgimento  e  il  perfezionamento  della  vita  collettiva  dì 
il  corpo  sociale.    L'imposta  adunque   non  è  altro    se    non    il 
mento,  che  tutti  ì  membri  dello  Stato  fanno  per  sopperire  ai  b 
universali  della  pubblica  amministrazione,  per  sopperire  cioè  a 
spese,  che  l'amministrazione  dello  Stato  deve  incontrare  per  ra^ 
gore  i  suoi  alti  e  nobili    fini   nell'interesse    di    tutti  i  suoi    m 
L'imposta  è  un  contributo  generale,  che  la  nazione  paga,  per  t 
alla  pubblica  amministrazione  i  mezzi  materiali  e  pecuniari,  oi 
abbisogna  per  la  difesa  dello  Stato  e  per  la  protezione  dei  ci 
in  generale. 

Da  ciò  deriva,  che  correndo  uno  stretto  ed  intimo  rappor 
le  imposte  e  l'azione,  che  lo  Stato  dispiega  a  favore  dei 
cittadini  o  della  comunità  intera,  la  quantità  e  la  gravità 
imposte  deve  necessariamente  salire  in  proporzione  diretti 
misura,  con  cui  l'azione  dello  Stato  si  va  estendendo,  accoj 
nella  sua  sfera  una  parte  sempre  maggiore  di  funzioni,  che 
erano  riservate  all'attività  indipendente  degli  individui.  D'altrs 
dalla  stessa  reciproca  relazione  di  causalità,  che  intercede  tra  l'i 
e  l'azione  dello  Stato,  sorge  il  principio,  che  non  v'ha  imposfc 
amministrazione,  né  amministrazione  senza  imposta. 

Le  imposte,  formando  la  fonte  precipua  delle  pubbliche  ( 
ove  siano  considerate  nel  loro  complesso  e  nella  loro  unità, 
mono  in  modo  chiaro  ed  esatto  la  forza  economica  dello  i 
quindi  si  contrappongono,  nel  loro  insieme,  alla  totalità  del 
bliche  spese  e  sono  poste  a  fondamento  della  legge  genen 
bilancio  (Staatswirthschaftsgesetz);  la  quale  deve,  co 
abbiamo  visto,  accettarle  tali  quali  esse  esistono,  né  può  mod 

114.  —  Il  sistema  delle  imposte  ha  la  sua  storia  ;  ciascuna  : 
ha  poi  la  sua  storia  speciale.  Noi  ci  limitiamo    ad    osservan 
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rordìnamento  gentilizio  (die  Geschlechterordnung)  non  conosca 
akuna  imposta  né  di  nome  né  di  fatto;  quando  prevalse  Tordina- 
mento  dei  ceti  (die  stàndische  Ordnung)  l'imposta  appare 
Della  forma  d'una  spontanea  liberalità  in  favore  deiramministrazione 
r^gia,  resasi  indipendente  dagli  impacci  del  feudalismo;  sotto  le 
monarchie  dispotiche  l'imposta  diventò  un  assoluto  dovere  di  paga- 
mento, imposto  al  popolo  da  una  semplice  disposizione  del  capo 
>npremo  dello  Stato;  nel  nostro  secolo  finalmente,  sotto  il  predominio 
di  queir  ordinamento  sociale,  che  usiamo  chiamare  politico-civile, 
l'imposta  divenne  un  naturale  e  logico  dovere  di  ciascun  cittadino, 
dijvere,  la  cui  forma  e  misura  sono  regolate  dalla  legislazione  tri- 
butaria costituzionale. 

Quanto  al  modo,  ond*è  efifettuato  il  pagamento  dell'imposta,  nei 
tempi,  quando  lo  Stato  è  ancora  ai  primi  gradi  dell'incivilimento,  si 
può  comprendere  anche  la  possibilità  d'un  pagamento  in  natura;  oggi 
però  ciò  non  è  più  possibile  ed  è  assolutamente  necessario  per  lo 
St^to  che  rimposta  si  risolva  in  ogni  caso  nel  pagamento  d'una 
Mfmma  di  danaro.  Le  prestazioni  di  natura  personale,  quale  ad  es. 
3  servizio  militare,  non  sono  affatto  imposte,  ma  obblighi  pubblici 
trenti  una  natura  speciale. 

115.  A.  /  prificipl  universali  delV imposta.  —  Il  primo  e  più  gene- 
rile principio  consìste  in  ciò,  che  ogni  imposta  deve  essere  prelevata 
sopra  il  prodotto,  senza  mai  intaccare  il  capitale.  Il  prodotto  netto 
(der  Reinertrag)  ha  in  sé  la  virtù  di  permettere  sempre  la  ripro- 
duzione del  capitale,  e  pone  così  il  contribuente  continuamente  nella 
possibilità  di  soddisfare  l'imposta;  se  invece  lo  Stato,  elevando  di 
troppo  il  tasso  dell'imposta,  andasse  a  colpire  il  capitale,  indeboli- 
rebbe ed  annichilerebbe  a  poco  a  poco  la  forza  contributiva  dell'eco- 
Bomia  individuale. 

Il  subietto  dell'imposta  è  quella  persona,  il  cui  patrimonio  è  col- 
pito dall'imposta;  obietto  dell'imposta  è  il  complesso  delle  sue  forze 
eooQoraiche  (de*  suoi  beni),  le  quali  creano  il  prodotto  netto,  su  cui 
Imiposta  è  prelevata;  il  prodotto  netto,  qual'è  dato  dall'attività  per- 
Kmale  del  subietto,  dicesi  la  fonte  delVimposta  (die  Stouerquello), 
«  la  misura  di  quest'ultima  ci  dà  la  forza  contributiva  (die  Steuer- 
kraft)  d'ogni  economia  individuale.  La  misurazione  dell'imposta  (die 
Steaerbemessung)  consiste  nel  determinare  a  norma  di  legge 
rimmontare  dell'imposta  che  ogni  singolo  individuo  deve  pagare: 
tale  determinazione  si  fa  moltiplicando  il  tasso  (un  tanto  per  cento) 
dell'imposta  per  il  numero  delle  unità  dell'imposta  (1).  Quando,  nel  fare 
fieaio  computo,  si  può  tenere  esattamente  distinto  il  prodotto  netto  dal 
optale,  per  modo  che  le  unità    dell'imposta    (margine   imponibile) 


.-n 


ti)  Per  e«.  un  contribuente  possiede  100.000;  il  reddito  netto  è  5.000.  Ponendo 
^come  unità  si  hanno  1000  unità  patrimoniali  e  50  unità  dell'imposta.  Se  il 
^»m  dell'imposU  è  6  •/• ,  la  misura  dell'imposta  è  data  da  50  X  6  =  300. 
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restino  affatto  separate  dalle  unità  patrimoniali,  allora  si  ha  qi 
che  chiamasi  imposta  diretta;  altrimenti  l'imposta  assume  il  caratte 
indiretta.  In  ambi  i  casi  però  è  sempre  il  prodotto  netto,  che 
dev'essere  colpito,  mai  il  capitale;  questa  differenza  vi  ha,  che 
l'imposta  diretta  il  prodotto  netto  impossibile  viene  determinate 
matematica  precisione  sulle  unità  patrimoniali,  valutate  in  dai 
mentre  nell'imposta  indiretta  esso  è  determinato  solo  approssix 
vamente  mediante  il  rincarimento  di  certi  beni  destinati  al  con» 
Ponendo  la  finanza^  in  relazione  alla  costituzione  ed  alla  l^g 
zione,  sorge  quello,  che  si  può  chiamare  il  diritto  trUnUario  (Sta 
recht),  quel  diritto  cioè,  che  ha  ogni  contribuente,  di  non  ei 
gravato  dall'imposta,  se  non  entro  quei  limiti  e  secondo  quei 
cipi  che  furono  dalla  legge  stabiliti  ;  e  di  qui  deriva  poi  la  yim 
tributaria  (die  Steuerrechtspflege),  la  quale  ha  per  iscopo  d 
nire  al  contribuente  il  mezzo  e  l'opportuno  procedimento,  pei 
valere  il  suo  diritto  davanti  alle  autorità  competenti  (in  Ansfa 
supremo  tribunale  amministrativo  ;  in  Italia  la  competenza  è  va 
seconda  dei  casi  e  delle  diverse  specie  di  imposte). 

116.  B.  //  sistema  delle  imposte.  —  La  imposta  può   essere 
siderata  sotto  un  duplice  aspetto  :  o  si  considerano  le  singole  im 
nella  loro  relazione  col  capitale  e  col  reddito,  cercando  nella  n 
di  questo  rapporto  la  loro  giustificazione;  oppure  si  pigliano  ad  € 
tutte  le  imposte,  nel  loro  complesso  e  nel  loro  insieme  organic 
allora  bisogna  porre  come  principio  fondamentale  questo:  che 
nelle  imposte  —  e  forse  più  qui  che  altrove  — -  deve  la  nostra  età 
care  ed  attuare  l'uguaglianza  personale  nella  disuguaglianza  real 
questo  secondo  modo  di  considerare  l'imposta  sorge  appunto  il  » 
delle  imposte,  che  ha  per  iscopo  di  realizzare  l'uguaglianza  del  * 
mediante  la  disuguaglianza  dell'imposizione  (die    Gleichheit 
Steuer  durch  die  Verschiedenheit  der  Besteuerung) 
fondasi  sopra  i  tre  principi  seguenti  :  a)  Bisogna  anzitutto  distix 
il  prodotto  netto  dagli  altri  elementi  e  fattori  di  qualsiasi  eco 
individuale,  vale  a  dire,  determinare,  quale  parte  del    reddito 
costituisca  il  reddito  netto,  cioè  la  fonte  dell'imposta  (die  St 
quelle);  b)  in  secondo  luogo    bisogna    ridurre  il    prodotto    ne 
altrettante    upiità  pecuniarie   eguali    fra    loro,  che  sono  poi  le 
dell'imposta  (Steuereinheiten),  o,  in  altre  parole,  valutare  le 
patrimoniali  (die  Giitereinheiten)  e  la  loro  produttività  ir 
pecuniarie  (Geldeinheiten);  e)  finalmente  è  necessario  che  i 
dell'imposta  (Steuerfuss)  sia  eguale  per  tutti  i  subietti    deWi 
stessa:  perocché  in  questa  uguaglianza   della   percentuale  si  a 
supremo  e  cardinale  principio    dell'uguaglianza   dell'imposta,  i 
la  diseguaglianza  dell'imposizione  proviene  dalla  ineguaglianza 
tiva  e  reale  dei  singoli  patrimoni,  ridotti  ad  unità  pecuniarie  o< 
d'imposta. 

117.  —  Per  mettere  in  pratica  questi  tre  principi,  il  mete 
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semplice  sarebbe  quello  di  considerare  ogni  subietto  dell'imposta,  con 
tatto  il  suo  patrimonio,  come  una  complessiva  unità,  determinarne  il 
reddito  netto  complessivo,  senza  badare  alle  singole  fonti  d'ond'esso 
proviene,  ridurlo  ad  unità  pecuniarie  d'imposta  (Geldsteuerein- 
beiten),  in  modo  che  ogni  cento  di  prodotto  netto  formi  una  di 
simili  unità,  e  quindi  applicare  un  tasso  od  una  percentuale  unica 
[ad  68.  5,  10,  15  su  ogni  cento  di  prodotto  netto).  In  tal  modo  si 
avrebbe  quella,  che  chiamasi  imposta  universale  sul  reddito  (die 
allgemeine  Einkommensteuer),  che  da  noi  piìi  comunemente  è 
detta  imposta  unica  sulla  rendita. 

Ma  questo  metodo  ha  molti  inconvenienti,  tra  cui  principale  è 
il  seguente  :  che,  siccome  la  valutazione  del  reddito  netto  imponibile 
è  tanto  più  incerta  ed  imprecisa,  quanto  maggiore  è  il  patrimonio  e 
quanto  piìi  varie  e  numerose  sono  le  fonti  del  reddito  medesimo, 
cosi  ne  verrebbero  necessariamente  avvantaggiate  le  fortune  più 
pingui  a  danno  delle  medie  e  delle  piccole.  Né  vale  l'espediente  della 
progressività  del  tasso  dell'imposta  ;  poiché,  innalzando  la  percentuale 
in  proporzione  della  grandezza  del  patrimonio,  si  cozza  contro  quella 
legge  economica,  per  cui  quanto  più  un  capitale  è  grande,  e  tanto 
onnore  è  il  prodotto  netto,  ch'esso  dà  per  ogni  unità  di  capitale 
(aguale  a   100). 

Perciò  è  miglior  consiglio  quello  di  considerare  e  colpire  a  parte 
i  singoli  redditi,  a  seconda  delle  varie  fonti  da  cui  derivano  ;  e  riser- 
rare  l'imposta  universale  sul  reddito  come  uu'  appendice  ed  un'aggiunta 
ille  altre  singole  imposte,  allo  scopo  di  togliere  le  eventuali  disu- 
guaglianze, cui  queste  possono  dar  luogo  ;  attuando  così  il  principio, 
Ae  deve  dominare  sovrano  in  materia  d'imposte,  che,  mentre  tutti  i 
cittadini  sono  egualmente  tenuti  a  contribuire  alle  spese  generali  dello 
Stato,  ciascuno  poi  vi  è  tenuto  in  proporzione  di  quanto  possiede. 
Bisogna  però  sempre  tener  conto  di  queste  due  verità:  che  la  misura 
'lell'imposta  non  è  data  dall'ammontare  dell'imposta  pagata,  ma  dalla 
grandezza  deUa  percentuale  considerata  in  rapporto  all'unità  del  pro- 
dotto netto  ;  e  che  chi  paga  la  imposta  non  è  ordinariamente  chi  la 
sopporta  in  definitiva,  poiché  l'imposta  pagata  da  Tizio  si  ripercuote 
poscia    su    Caio,  da  questo  su  Sempronio,  ecc. 

118.  C.  Forme  e  specie  deWimposta.  I.  Imposte  dirette.  —  E  prin- 
cipio fondamentale,  che  le  singole  specie  di  imposta  debbano  rispec- 
chiare la  differente  e  varia  produttività  delle  singole  fonti  *  del  pro- 
dotto netto,  che  costituisce  appunto  il  margine  imponibile;  poiché 
solo  in  tal  modo  si  può  determinare  con  la  massima  esattezza  e  col- 
^.  possibilmente  con  un  tasso  comune  ed  unico,  tutto  il  reddito 
dell'economia  individuale  nel  suo  complesso.  Per  giungere  a  questo 
intento,  è  necessario  distinguere  i  due  fattori  elementari  d'ogni  pro- 
dottività  ;  il  capitale  ed  il  lavoro  ;  il  capitale  sta  a  base  dell'imposta 
eretta,  il  lavoro  dell'imposta  indiretta.  Ma,  siccome  sia  all'imposta 
diretta  che  all'indiretta   sfuggono    sempre    taluni    redditi  od  oggetti 
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speciali,  che  non  possono  essere  determinati  e  misurati,  e  siccom 
reddito  complessivo  individuale  non  è  costante,  ma  continuame 
variabile,  così,  per  ovviare  a  questi  inconvenienti,  devesi  creare  i 
forma  particolare  d'imposta,  che  valga  a  colpire  tutti  quanti  i  i 
diti  e  possa  adattarsi  ed  uniformarsi  alla  loro  incessante  mutabO 
Questa  imposta  chiamasi  imposta  sul  reddito  in  senso  stretto  ( 
eigentliche  Einkommensteuer)  in  opposizione  all'imposta 
reddito  universale  od  imposta  unica. 

Le  imposte  dirette  si  fondano  sul  fatto,  che  il  capitale,  cons 
rato  in  se  e  per  se,  sotto  qualunque  forma  si  manifesti,  posa 
una  speciale  forza  produttiva;  quindi  deve  andar  soggetto  all'imp 
il  prodotto  netto  di  qualsiasi  specie  di  capitale.  Tre  sono  le  categ 
delle  imposte  dirette: 

a)  L'imposta  sulla  rendita  (Ertragsteuer),  la  quale  e 
prende  l'imposta  fondiaria,  quella  sui  fabbricati  e  quella  che  colj 
il  reddito  proveniente  dal  capitale  in  danaro.  La  caratterìstic 
queste  singole  imposte  è,  che  esse  hanno  per  oggetto  un  red 
che  si  ottiene,  senza  il  concorso  del  lavoro,  dal  puro  capitale; 

b)  V imposta  sui  profitti  (Erwerbssteuer);  la  quale  si 
quando  il  capitale  ed  il  lavoro  si  riuniscono  insieme  per  prod 
quel  reddito  netto,  sul  quale  l'imposta  può  essere  prelevata; 
comprende  l'imposta  sulle  professioni  (Berufssteuer,  dove  il  < 
tale  fu  speso  per  ottenere  la  necessaria  istruzione),  V imposta  sul 
fico  e  commercio  (Gewerbesteuer,  dove  il  capitale  è  rappresei 
dalle  merci)  e  finalmente  l'imposta  swZfe  imprese  (Un  ter n ehm  un  j 
nelle  quali  capitalisti  ed  operai  —  capitale  e  lavoro  —  si  coni 
gono  per  il  compimento  di  qualsiasi  sorta  di  opere  e  costruzioi 

e)  in    terzo    luogo    viene    V imposta    sugli   affari  (Verko 
s tener),  la  quale  fondasi  sul  principio,   che    la    trasmissione 
capitale  ad  un  terzo  costituisce  un  guadagno,  il  quale  dà  un  re 
netto.  Però  il  concetto  di  questa  imposta,  che  pure  per  la  semp 
della  sua  percezione  forma  un'importantissima   fonte  di  entrata 
lo  Stato,  è  ancora  abbastanza  confuso;  poiché,  da  un  lato,  sic 
buona  parte  degli  affari  si  riferisce  all'esercizio  d'un'industria  o 
mercio,   così    essa   rientra   nel  campo    dell'imposta  sui  guadag 
dall'altro,  poiché  l'imposta  sugli  affari  ha  per  oggetto  il  docui 
o  titolo  di  trasmissione  e  generalmente  essa  si  paga  mediante  V{ 
cazionc  del  bollo  sul  documento  medesimo,  così  essa  fu  spesso 
tuttavia  considerata  come  una  semplice  tassa. 

119.  IL  Le  imposte  indirette,  —  La  imposta  indiretta  s 
accanto  all'imposta  diretta,  quando  fatta  astrazione  dal  capite 
considera  la  forza  e  l'attività  personale  del  singolo  individuo, 
fonte  di  guadagno  e  quindi  di  prodotto  netto.  E  siccome  questa 
ed  attività,  considerata  astrattamente  (die  reine  Arbeitski 
è  insita  nella  natura  stessa  della  personalità  umana,  così  l'in 
indiretta  deve  essere  universale  ed  eguale  per  tutti  gli  individui. 
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pendentemente  dal  fatto,  che  essi  possiedano  o  non  possiedano.  Questa 
forza  non  può  però  essere  constatata  e  misurata  se  non  affatto  indi- 
rettamente, cioè  badando  ai  mezzi,  ond'essa  si  mantiene.  L'imposta 
ifidiretta  colpisce  appunto  questi  mezzi  di  mantenimento  della  per- 
sonalità; e  chiamasi  indiretta,  perchè  il  suo  vero  obietto,  l'attività 
e  forza  personale,  non  può  essere  colpito  se  non  indirettamente  nei 
mezzi,  ond'essa  si  conserva.  Di  qui  viene  che  l'imposta  indiretta  non 
immette  la  possibilità  di  separare  il  prodotto  lordo  dal  prodotto 
netto:  il  tasso  deirimposta  indiretta  non  è  una  percentuale  sul  pro- 
dotto netto,  ma  una  aggiunta  al  prezzo  di  scambio  dell'oggetto  col- 
pito: e  in  tutto  le  imposte  indirette  chi  le  paga  è  il  venditore,  chi 
effettivamente  le  sopporta  è  il  compratore. 

Le  imposte  indirette  si  possono  dividere  in  due  categorie,  a  seconda 
deQa  qualità  degli  oggetti  che  ne  sono  colpiti: 

a)  LéC  imposte  di  consumo  {die  Verzehrungssteuern)  colpi- 
scono quegli  oggetti,  che  sono  assolutamente  indispensabili  pel  man- 
tenimento della  vita  fisica  della  persona;  tali  sono  il  pane,  la  carne, 
il  sale  e  simili  altre  sostanze  minerali,  vegetali  od  animali.  Il  tasso 
dell'imposta  è  sempre  eguale,  ed  essa  deve  essere  pagata  anche  da 
coloi,  che  per  avventura  non  abbia  alcuna  attività  acquisitiva  (ad  es. 
i  malati)  ;  quindi  l'imposta  sul  consumo  è  evidentemente  ingiusta  e 
deve  venir  un  tempo,  in  cui  essa  sparirà  affatto  dal  novero  del- 
rhnposte. 

b)  Le  imposte  di  godimento  (Genusssteuern)  colpiscono  invece 
oggetti  che  non  sono  assolutamente  necessari  per  la  conservazione 
e  restaurazione  delle  forze  vitali,  ma,  per  essere  consumati,  presup- 
pongono una  maggiore  raffinatezza  di  desideri  e  di  gusti:  essi  ser- 
pono talvolta  ad  uno  sviluppo  più  alto  e  più  completo  dell'umana 
personalità.  Tali  sono  le  bevande  spiritose,  lo  zucchero,  il  tabacco, 
i  giornali,  i  prodotti  dell'industria  straniera.  Anche  qui  vale  la  regola, 
che  fl  tasso  dell'imposta  è  uguale  per  tutti  coloro,  che  fanno  uso  di 
simfli  oggetti;  però  in  questi  ultimi  anni  si  cercò  di  commisurare 
I  altezza  dell'imposta  non  solamente  in  proporzione  alla  quantità,  ma 
anche  in  relazione  alla  qualità  dell'oggetto  di  godimento,  allo  scopo 
dì  attuare  mediante  questa  diseguaglianza  nel  tasso  dell'imposta  (la 
qualità  più  fina  paga,  a  quantità  uguali,  una  maggiore  imposta)  il 
principio  dell'uguaglianza,  secondo  il  quale  in  materia  tributaria  vuol 
e<«er  tenuto  a  pagare  le  imposte  ognuno  in  proporzione  al  suo  reddito. 
Onesto  espediente,  che  la  tecnica  finanziaria  ha  l'onore  d'avere  inven- 
tato ed  applicato,  risponde  al  bisogno  di  giustizia  e  quindi  va  alta- 
mente apprezzato  ed  accolto. 

120.  in.  Uimposta  sul  reddito  in  senso  stretto,  —  II  compito  di 
questa  imposta  consiste  nel  colpire  qualsiasi  reddito,  che  possa  sot- 
trarsi alle  altre  imposte  sia  dirette  che  indirette.  La  difficoltà  di 
quest'imposta  non  consiste  nel  suo  principio  fondamentale,  ma  nella 
Busorazione  del  suo  obietto,  cioè  del  reddito  rimasto  libero  dalle  altre 
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imposte.  Per  sciogliere  questa  difficoltà,  runico  mezzo  consiste 
valutare  il  reddito  complessivo  di  ciascun  individuo,  detrarre  la  acN 
delle  imposte  dirette,  e  la  parte  rimanente  sottoporre  all'imposta 
reddito,  determinando  un  tasso  unico.  L'altezza  di  questo  ta^  i 
dipende  però  essenzialmente  dalla  soluzione  deUa  seguente  questi 
se  ed  in  quanto  le  imposte  indirette  debbono  essere  sostituite  e  rim 
zate  dall'imposta  sul  reddito.  Per  le  imposte  di  consumo  ciò  sei 
affatto  necessario;  poiché  bisogna  dal  reddito  personale  dedurre  q 
che  il  singolo  individuo  spende  per  procurarsi  i  mezzi  indispensabil 
propria  vita  fisica;  quanto  alle  imposte  di  godimento  la  questic 
fa  piìi  seria,  anche  perchè  si  discute  se  le  bevande   debbano   i 
verarsi  tra  i  mezzi  dì  consumo  o  di  godimento.    Ora  noi    credi 
che  la  questione  non  sia  ancora  matura  per  una  soluzione  :  e  ci 
due  ragioni.  In  primo   luogo   quasi  tutte  le  imposte   dirette   h 
mediante  i  nuovi  progressi  del  sistema  tributario,  acquistata  la  * 
cita,  di  seguire  tutte  le  variazioni   nella   produttività   dei   ci^ 
così  che  per  questa  parte  l'imposta   sul    reddito  addimostrasi  < 
piii  'superflua   quanto  è  più   razionale   il   modo    con   cui  le  ai 
imposte  dirette  sono  applicate.  Secondariamente  non  s'è  ancora  a 
fondita  la  ricerca  intomo  ad  un  giusto  tasso  delle  imposte  indi 
finora  non  si  fece  altro,  che  tentar  di  trovare,  mediante  esperii 
a  quale  altezza  del  tasso   medesimo   cominci  a  scemare  il  coi 
d^li  articoli  di  godimento  e  conseguentemente  il  reddito  finan 
dello  Stato.  Invece  è  per  sé  evidente  che  il  compito  dell'impos 
reddito  consista  nel  supplire,  e  quindi  far  abbandonare  come  sup< 
le  imposte  di  consumo. 

m.  //  credito  dello  St4ito  e  U  debito  pubblico, 

121.  //  principio  fondamentale,  sul  quale  poggia  la  giustific 
del  debito  pubblico,  è  il  seguente:  quando  lo  Stato  faccia  un 
qualsiasi,  dalla  quale  ritrarranno  utilità  anche  le  generazioni  1 
è  giusto  che  a  sopportare  la  spesa  presente  contribuiscano  anch 
st'ultime  ;  quindi  tutte  le  forme  del  debito  pubblico  contengonc 
di  futuri  redditi  dello  Stato,  cioè  di  future  imposte,  per  coprire 
presenti.  Ora,  mentre  la  costituzione  deve  stabilire,  chi,  e  con 
forme  giuridiche,  può  usare  del  credito  dello  Stato,  e  mentre  Y 
nistrazione  finanziaria  deve  determinare  in  quali  modi  devono 
effettuati  i  prestiti,  com'essi  devono  essere  estinti,  e  come  d< 
esseme  pagati  gli  interessi,  allo  scopo  di  assoggettare  il  patr 
pubblico  al  minimo  possibile  sacrificio,  la  scienza  dell  amministr 
ha  invece  il  dovere  di  ricercare  ed  indicare  quali  siano  le  funi 
i  compiti  deiramministrazione  dello  Stato,  per  Tadempimen 
quali  essa  può  ricorrere  al  credito  pubblico,  e  come  tali  fum 
compiti  debbano  essere  adempiuti  affine  di  raggiungere  il  lorc 
per  le  future  generazioni. 
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128.  —  n  credito  dello  Stato  ed  il  debito  pubblico  esercitano  una 
grande  influenza  sia  sull'economia  nazionale  che  suirordinamento 
lodale.  SuH'economia  popolare,  in  quanto  lo  Stato,  facendo  concor- 
renza a  tutte  le  altre  forme  di  impiego  del  capitale,  influisce  poten- 
temente sulla  determinazione  del  saggio  dell'interesse,  e,  mediante 
D  pagamento  degli  interessi,  fornisce  ai  privati  un  reddito  libero, 
doè  non  proveniente  dal  lavoro,  ma  dal  puro  capitale,  col  quale  essi 
poffiono  procurarsi  i  godimenti,  vuoi  materiali,  vuoi  spirituali  (scien- 
tifici ed  artistici),  della  vita.  Sull'ordinamento  sociale  poi,  in  quanto 
ìa  un  lato  il  credito  dello  Stato  forma  il  più  vasto  e  forte  istituto 
d'assicurazione  e  dall'altro  perchè  sviluppa  e  rende  più  acuto  il  sen- 
timento  delle  differenze  sociali  tra  coloro  che  sudano  lavorando  per 
guadagnarsi  il  quotidiano  sostentamento  e  coloro  che  con  le  mani  in 
mano  vivono  beatamente  di  rendita. 

123.  —  Tre  sono  le  forme,  che  assume  il  debito  dello  Stato. 
Anzitutto  lo  Stato  può  effettuare  un  prestito  con  la  previsione  di 
poterlo  estinguere  entro  il  cx)rrente  anno  finanziario  mediante  le 
aitrate  ordinarie  (Finanzcredit).  In  secondo  luogo  l'amministra- 
xkme  può  fare  un  prestito,  obbligandosi  a  restituire  l'intero  capitale, 
che  i  privati  le  hanno  sborsato,  restando  però  indeterminato  il  termine 
della  restituzione  (s  eh  web  e  n  de  Staatsschuld  =  debito  pendente 
o  fluttuante).  Finalmente  può  aversi  un  prestito,  del  quale  sia  finanzia- 
riamente impossibile  restituire  il  capitale  ed  unicamente  vengano  pagati 
i  regolari  interessi.  La  prima  forma  non  è  in  fondo  che  un  ordinario 
mutuo  o  credito  commerciale;  la  seconda  costituisce  ciò  che  può 
i'faiamarsi  il  debito  fluttuante  {die  schwebende  Schuld)  rappresen- 
tato specialmente  dalla  massa  di  moneta  cartacea  (das  Papiergeld- 
wesen)  e  dai  buoni  del  Tesoro,  la  terza  consiste  in  ciò,  che  chiamasi 
il  debito  consolidato  (die  feste  Staatsschuld). 

Queste  tre  forme  si  susseguono  e  reciprocamente  sono  causa  l'una 
dell'altra;  ed  in  fondo  producono  la  creazione  di  nuove  imposte, 
0  l'inasprimento  di  quelle  esistenti,  a  meno  che  queste  non  aumen- 
tino la  loro  produttività.  Imperocché  da  prima  lo  Stato,  quando,  non 
potendo  con  le  entrate  ordinarie  d'un  dato  anno  finanziario  far  fronte 
a  tutti  i  bisogni  della  pubblica  amministrazione,  ricorre  al  credito,  è 
assai  verosimile,  che  neanche  le  entrate  dell'anno  immediatamente 
successivo  potranno  bastare^  oltreché  a  coprire  le  spese  proprie 
di  quest'anno,  anche  a  pagare  gli  interessi  del  prestito  effettuato 
l'anno  precedente.  Volendo  però  e  dovendo  restituire  il  capitale 
mamato,  lo  Stato  trovasi  costretto  a  ricorrere  a  tal  uopo  nuova- 
mente al  credito;  ed  allora  lo  Stato  si  rivolge  alle  banche  indu- 
ceodole  a  fargli  credito  per  mezzo  di  banconote,  che  non  sono  assi- 
curate sopra  una  riserva  metallica,  ma  sopra  il  probabile  reddito 
delle  pubbliche  entrate  (dieunfundirte  Banknote),  oppure  emette 
da  sé  direttamente  carta  moneta,  imponendo  ai  privati  di  rice- 
verla come  rappresentante  d'un  valore.   Siccome  però  l'incertezza, 
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che  regna  circa  il  valore  del  danaro,  in  conseguenza  del  regime 
taceo,  costringerebbe  lo  Stato  a  pagare  i  suoi   debiti,  rappreseti 
sia  dalle  banconote  sia  dalla  carta-moneta,  in  moneta  metallica, 
potendo  fai-  questo,  egli  ricorre   all'espediente  di  dare  a'  suoi  ci 
tori  altrettanti  titoli   di   rendita   perpetua  senza  ammortamento 
capitale;  in  tal  guisa  sorge  quello  che  chiamasi  debito   consolid 
E  qui  sorge  la  questione,  se  le  entrate  dello  Stato  siano  atte  a  pai 
gli  interessi  del  consolidato  ;  giacché  più  non  si  parla  di  restitoz 
di  capitale.  Ove  le  entrate  ordinarie   non  siano  sufficienti  al  se 
sfacimento  di  questi  interessi,  devesi  naturalmente  ricorrere  alla  e 
zione  di  nuove  imposte  od  all'aggravamento  di  quelle  già  esist 
124.  —  Per  ciò  che  riguarda  specialmente  il  debito   consoli 
devesi  ulteriormente   osservare,  che  il  credito   dello   Stato    acqi 
per  esso  uno  speciale  carattere.  Poiché,  mentre  per  le  altre  fom 
credito    lo    Stato   può    rivolgersi    ai    singoli    capitalisti   oppure 
banche,  qui  invece  egli  deve  rivolgersi  al  capitale  di  tutto  il  me 
Perciò  il  suo  credito  diventa  oggetto  di  esame  e  di  giudizio  a 
all'estero;  e  siccome  i  creditori  stranieri  possessori  dei  titoli  nazi 
comprendono  facilmente  che  la  capacità  a  pagare,  cioè  la  solvi! 
d'uno  Stato  e  quindi  il  suo  credito,  non  poggia  unicamente  suUi 
potenza  materiale  ma  sulla  bontà  della  sua  amministrazione,  o 
certo,  che  gli  individui,  specialmente  stranieri,  prima  di  dare  ad 
Stato  il  loro  capitale  a  titolo  di  prestito  consolidato,  vogliano  as 
rarsi,  se  l'amministrazione  dello  Stato  é  bene  diretta.  Ora  Tinflu 
che  la  qualità  dell'amministrazione  ha  sopra  questa  forma  di  cr 
pubblico,  si  manifesta  matematicamente  in  forma  di  cifra,  ed  è 
presentata  dalle  variazioni  nel  corso  dei  titoli   di   rendita   pub 
Questo  corso  e  soggetto  a  proprie  leggi,  certe  e  comuni;   alle 
esso  non  può  in  alcun  modo  sottrarsi.  In  primo  luogo  il  corso 
rendita  pubblica  d'uno  Stato  aumenta,  quando  rimanga  sempre  e, 
e  forte  la  sicurezza  del  credito  pubblico  e  quando  la  massa  dei 
non  aumenti.  Il  corso  della  rendita   può    anche    aumentare    qi 
aumenta  l'oflferta  dei  capitali  cercanti  un  fruttifero   impiego,   i] 
avviene  specialmente,  perchè  generalmente  le  somme  degli  inb 
già  pagati  cercano  un  ulteriore  collocamento  nel  prestito  pubbli 
questa  condizione  trovasi  ora  il  maggior   numero   degli   Stati   • 
Per  contrario  quando,  in  conseguenza  della  situazione  intema  od  ( 
d'uno  Stato  venga  meno  perfino  la  sicurezza  del  pagamento  degli 
ressi,  oppure  quando  tutta  l'amministrazione  finanziaria  dello 
sia  confusa  ed  irregolare,  oppure  finalmente  quando  il  capitale  < 
nibile  si  volga  di  preferenza  alle  imprese  industriali,  allora  avi 
anche  qui,  ciò  che  l'economia  politica  dimostra  avvenire  in  tutti  i 
il  corso  della  rendita  pubblica  si  abbassa,  e  gli  Stati  in   tali 
stanze  cercano  di  compensare  il  difetto  di  sicurtà  vendendo  le 
gazioni,  che  sono  costretti  ad  emettere  ad  un  così    mite  prez 
acquisto  da  elevare  indirettamente  la  somma  degli  interessi. 
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125.  —  Benché  lo  Stato  non  abbia  alcun  obbligo  di  ammortizzare 
il  no  debito  consolidato,  cioè  di  restituire  il  capitale,  ciò  non  ostante 
^  deve  sempre  cercare  di  estinguerlo,  per  mantenere  ed  accrescere 
il  proprio  credito.  Varie  forme  di  estinzione  furono  escogitate;  le 
principali  sono  le  seguenti: 

a)  restinzione  libera,  che  è  la  più  naturale,  consiste  in  ciò,  che 
lo  Stato  estingue  i  suoi  titoli  ricomprandoli  sul  mercato,  come  qual- 
ttn  altro  compratore.  Questa  forma  di  estinzione  non  può  però,  per 
k  grande  massa  dei  titoli,  essere  adottata  se  non  quando  lo  Stato 
Tersi  in  condizioni  eccezionalmente  felici  e  prospere,  come,  per  es. 
trovansi  ora  gli  Stati  Uniti  d'America; 

P)  l'estinzione  legale,  la  quale  comprende:  1)  il  fondo  di  ammor- 
Umenio  (der  Tilgungsfond);  che  si  ha  quando  lo  Stato  riserva 
per  aè  mia  data  quantità  dei  titoli  emessi,  impiegando  gli  interessi  dei 
titoli  medesimi,  ch'egli  paga  a  se  medesimo,  nella  compera  e  conse- 
guente estinzione  delle  obbligazioni  che  trovansi  in  mano  dei  privati  ; 
è  im  metodo  teoricamente  semplice,   ma  praticamente   insostenibile; 

2)  VestinzUme  per  lotteria;  la  quale  si  verifica  quando  le  obbligazioni 
vengono  ripagate  secondo  un  predeterminato  programma  di  estrazione 
e  secondo  il  loro  valore  nominale,  ed  oltre  al  capitale  si  dà,  invece 
die  gii  interessi,  un  premio  speciale  a  chi  è  favorito  dalla  sorte.  È 
an  sistema  affatto  falso  e  da  applicarsi  solo  in  casi  eccezionalissimi; 

3)  V ammortamento  graduale  del  prestito  mediante  il  pagamento  rateale 
fuma  quota  parte  del  capitale  legalmente  determinata  dalla  legge  (der 
gesetzliche  Tilgungsfuss).  Tale  quota  non  può  mai  essere  supe- 
riore al  1  •/©,  né  inferiore  al  Vt  7o-  H  difetto  di  questo  sistema  è  che 
Io  Stato  deve  sempre  pagare  la  quota  promessa  per  l'estinzione  del 
capitale,  anche  quando  egli  non  ha  alcun  civanzo  od  è  in  disavanzo. 

In  Italia  s'è  costituito  un  Consorzio  nazionale^  il  quale  ha  per 
i^scopo  di  redimere  il  debito  pubblico,  devolvendo  a  tal  uopo  il  capi- 
tale, ch'esso  va  accumulando,  di  anno  in  anno  aumentato  degli  inte- 
ressi. Ma  è  evidentemente  un  patriottico  tentativo,  che  non  può  avere 
altro  risultato  se  non  di  servire  tutto  al  più  come  risorsa  straordi- 
naria nel  caso  di  una  guerra. 

%  2.  Le  spese, 

126.  —  Le  spese  dello  Stato  sono  costituite  dal  complesso  dei 
pagamenti,  che  lo  Stato  deve  fare  pei  singoli  rami  della  pubblica 
amministrazione  in  conformità  alla  legge  del  bilancio,  procurandosi  i 
fondi  necessari  sia  per  mezzo  delle  entrate  ordinarie  sia  ricorrendo 
*1  credito. 

Laddove  le  entrate  dello  Stato  prese  nel  loro  complesso  rientrano 
^me  una  grande  unità  sotto  la  competenza  del  Ministero  delle 
btnze,  le  spese  in  quella  vece,  essendo  ordinato  secondo  la  struttura 
t  la  ripartizione  della  pubblica  amministrazione,  devono  essere  con- 
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siderate  singolarmente  in  relazione  ai  vari  rami  deiramministrazi 
stessa.  Perciò  la  legge  del  bilancio  deve  stabilire  volta  per  volt 
somme,  di  cui  dovrà  e  potrà  disporre  ciascun  Ministero  ;  e  parimi 
ogni  singolo  Ministero  deve  tener  conto  delle  somme  ricevute,  in  < 
formità  alla  legge  del  bilancio,  dal  ministero  delle  finanze;  il  qi 
poi  riunisce  insieme  le  spese  dei  singoli  Ministeri  formando  cof 
hilancio  passivo  (das  Ausgabebudget)  di  tutto  lo  Stato. 

127.  —  Le  somme,  onde   l'amministrazione   pubblica    abbisQj 
sono  naturalmente  devolute  sempre  a  vantaggio  dei  privati,  che 
stano  l'opera  loro  allo  Stato.  Così  il  pubblico  danaro    compie  il 
giro,  tornando  dall'economia  dello  Stato  a  quella  nazionale  e  ine 
duale,  dalla  quale  prima  fu  attinto  in   virtù  delle   leggi  regola 
delle  pubbliche  entrate. 

Il  diritto,  che  gli  individui  hanno  verso  lo  Stato,  di  essere  pa 
dalle  pubbliche  casse  ha  una  duplice  natura,  potendo  essere  ce 
derato  sotto  un  duplice  punto  di  vista.  In  vero  un  tal  diritto 
poggiai*e  sopra  un  titolo  giuridico  pubblico,  in  quanto  l'individue 
diritto  di  essere  pagato  per  aver  prestato  l'opera  sua  a  vanti^ 
del  pubblico  servigio,  quale  ufficiale  pubblico;  in  tal  caso  abbi 
le  due  categorie  degli  stipendi  e  delle  pensioni.  Oppure  il  medei 
diritto  può  fondarsi  sopra  un  titolo  giuridico  privato,  in  quanto  1': 
viduo,  che  ha  quel  diritto,  ha  eseguita  a  vantaggio  dello  Stato 
qualsiasi  prestazione  formante  oggetto  d'un  contratto  bilaterali 
primo  gruppo  di  pagamenti  deve  avvenire  presso  ogni  singolo  1 
stero  senza  uno  speciale  ordine  del  ministro;  invece  nel  secondo 
il  pagamento  non  può  esser  fatto,  se  prima  il  ministro,  o  chi  pe] 
non  abbia  personalmente  riconosciuta  l'esistenza  dell'obbligazion 
ordinato  alla  cassa  pubblica  di  pagare.  I  primi  chiamiamo  pagai 
ufficiali,  perchè  conseguenti  da  un  ufficio  pubblico  (die  amtlic 
Zahlungen);  i  secondi  pagamenti  amministrativi  in  stretto  8 
(Vcrwaltungszahlungen).  Dei  primi,  come  quelli  che  sonc 
previsti  nel  bilancio,  il  ministro  non  ha  alcuna  responsabilità;  è  in 
responsabile  dei  secondi.  Questi  non  dovrebbero  mai  esser  fatti,  g 
prima  esser  legittimati  dalla  Corte  dei  Conti;  la  quale  dovrebl 
ognuno  di  questi  casi  giudicare,  se  le  spese,  permesse  da  eia 
ministro,  trovansi  in  armonia  colla  legge  del  bilancio.  La  Cortt 
Conti  dovrebbe,  quando  quest'armonia  a  suo  giudizio  non  ci  f 
esser  costretta  a  legittimare  la  spesa  solo  nel  caso,  in  cui  quest'ul 
fosse  ammessa  non  da  un  semplice  decreto  ministeriale,  sottoscritt 
un  singolo  ministro,  ma  da  un  decreto  regio,  involvente  la  resp< 
bilità  di  tutti  i  ministri. 

§  3.  V amministrazione  del  pubblico  danaro, 

128.  —  L'amministrazione  del   pubblico   danaro    (der    Sta 
haushalt)   comprende  in   una  unità   complessiva  tutta  l'econ 
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fBmziaria  dello  Stato,  esponendone  in  cifre  la  varia  posizione  e  situa- 
rne. Gli  ufficiali,  sia  centrali  sia  locali,  che  sono  incaricati  d'una 
tik  amministrazione  devono  tenere  esatto  conto  sia  delle  spese  sia 
fcOe  mitrate  dello  Stato  ;  affine  di  potere,  in  qualunque  tempo,  sapere, 
■  qaale  reciproca  relazione  trovinsi  quelle  e  queste. 

L'amministrazione  del  pubblico  danaro,  considerata  di  fronte  all'eco- 
BODÌa  finanziaria  dello  Stato,  ha  evidentemente  tre  compiti  ben  detei- 
nnati  ed  esteriormente  affatto  distinti  :  a)  In  primo  luogo  essa  deve 
determinare  presuntivamente  le  entrate  e  le  spese  per  Tanno  prossimo 
Tffltoro  secondo  i  criteri  della  probabilità;  così  sorge  il  progetto  del 
HiDcio,  che,  una  volta  approvato,  forma  il  bilancio  di  previsione, 
e  che  regola  tutta  quanta  l'economia  dello  Stato  (Staatswirth- 
sehaftsgeset z)  in  relazione  ai  bisogni  della  pubblica  amministra- 
oonei'ò)  secondariamente  essa  deve  ordinare  e  regolare  tutto  ciò  che 
fi  riferisce  all'amministrazione  delle  pubbliche  casse:  affinchè  si 
Rgistri  esattamente  quanto  in  esse  entra  e  quanto  n'esce,  cioè  le  riscos- 
sioni ed  i  pagamenti ,  e  e)  finalmente  vigilare  sulla  buona  e  fedele 
tanta  dei  libri,  dai  quali  deve  risultare  tutto  il  movimento  delle  sin- 
gole easse.  L'organismo,  al  quale  spetta  essenzialmente  il  diritto  di 
controllare  mediante  revisioni  ed  ispezioni  la  tenuta  dei  libri,  è  la 
«prema  Corte  dei  Conti,  la  quale  adempie  con  ciò  ad  un  compito 
pnnmente  tecnico^,  nnentre  il  controllo,  che  esercita  sui  pagamenti 
oniinati  o  in  genere  sulle  spese  ammesso  dal  governo,  ha  natura  cmi- 
Kfltemente  costituzionale. 


SEZIONE  IV. 
Ua/nhtninistrazioìie  della  giustizia. 

129.  —  Le  tre  parti  della  pubblica  amministrazione,  che  finora 
abbiamo  studiate,  hanno  per  oggetto  lo  Stato,  come  tale,  cioè  Io  Stato 
come  personalità  autonoma  ed  indipendente  da  quella  dei  singoli  cit- 
tadini. Ma  lo  Stato  non  esiste  per  sé,  bensì  per  lo  scopo  di  facilitane 
lo  svolgimento  della  personalità  individuale.  Lo  Stato  non  deve  e  non 
può.  affine  di  raggiungere  questo  suo  scopo,  compiere  da  sé  mede- 
simo lo  sviluppo  degli  individui;  ma  può  e  deve  unicamente  attuare 
e  mantenere  le  condizioni  giuridiche  indispensabili  perchè  la  forza 
individuale  si  svolga  e  si  renda  produttiva,  e  le  quali  d'altra  parte  gli 
individui,  presi  ciascuno  per  sé,  non  possono  in  alcun  modo  creare  né 
conservare.  Perciò  lo  Stato  deve  anzitutto  conoscere  quali  siano  queste 
condiaoni  ed,  una  volta  conosciute,  le  deve  porre  in  essere  e  regolare 
Diediante  un  atto  della  propria  volontà,  espressa  sia  nella  costituzione 
^  nellamministrazione. 
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Queste  condizioni,  avuto  riguardo  alla  vita  ed  alla  natura  < 
personalità  singola,  si  possono  in  fondo  ridurre  a  questa  sola,  che  i 
insieme  le  comprende:  il  riconoscimento  reciproco  della  personaliU 
riconoscimento  cioè  dell'autonomia  e  quindi  della  inviolabilità  persoi 
Questa,  che  già  dimostrammo  essere  la  condizione  essenziale  dell 
stenza  dello  Stato,  è  pure  la  fondamentale  condizione  della  vita  ; 
viduale.  Come  lo  Stato,  per  esistere  come  personalità  universale, 
saper  conservare  la  propria  indipendenza  di  fronte  agli  altri  Stati 
tal  uopo,  ordinare  e  regolare  da  se,  in  modo  assolutamente  libei 
propria  forza,  organizzata  nell'esercito,  e  la  propria  vita  econoi 
cosi  anche  l'individuo,  per  conservare  quella  forza  di  autodetem 
zione,  ch'è  il  momento  primo  della  personalità,  deve  essere   in^ 
bile,  sia  nella  persona  che  nei  beni,   di   fronte    alla   volontà    a 
d'ogni  altro  individuo.  L'idea  di  questa  libera  autodeterminazio 
conseguente  inviolabilità  personale,  costituisce  appunto  il  diritto 
realizzazione  del  diritto  è  compito  proprio   della  comunità  poi 
come  quella,  che,  destinata  ad  integrare  la  personalità  individ 
deve  porre  i  fondamenti  della  sua  conservazione  e  del  suo  svili 
Perciò,  essendo  lo  Stato  tenuto  all'attuazione  del  diritto  tra  le 
gole  personalità,  fu  necessario  creare  tutto  un  organismo,  che  a 
piesse  a  questo  essenziale  compito  dello  Stato  ;  per  tal  modo  dal  con 
puro  del  diritto  si  sviluppa  quello  dell'amministrazione  del  dirii 
quella  scienza,  la  quale  studia  ed  esamina  le  leggi  od  il  conteni 
questa  parte  della  pubblica  amministrazione  tanto  in  relazione 
natura  organica  dello  Stato  e  delle  sue  funzioni,  quanto  in  rap 
alla  essenza  della  personalità  e  ai  gradi  e  forme  del  suo  svolgin 
è  la  scienza  dell'amministrazione  del  diritto. 

130.  —  Questa  scienza  forma  —  e  ciò  è  necessario  tener 
a  mente  —  una  parte  speciale  della  scienza  generale  dello  Stai 
nora  i  giureconsulti,  per  essere  stati  troppo  pedissequi  contini 
della  tradizione  giuridica,  non  hanno  saputo  considerare  la  do 
giuridica  sotto  il  punto  di  vista  dell'amministrazione  del  diri 
quindi  della  scienza  dello  Stato.  Cosi  la  giurisprudenza  o  sciens 
diritto  rimase  finora  una  scienza  a  parte,  staccata  ed  isolata, 
essere  posta  in  relazione  con  tutti  gli  altri  campi  della  scienza 
Stato;  e  perciò  appunto  le  fu  impossibile  elevarsi  ad  una  conci 
complessiva  ed  unica  di  tutta  quanta  la  vita  giuridica  e  tanto 
comprendere  esattamente  ciò  che  sia  o  debba  essere  l'amministri 
del  diritto.  Ma  il  bisogno  di  questo  studio  organico  del  diritto 
oggidì  sempre  più  vivo  ;  giacche  si  cerca  di  giungere  ad  un  co 
unico,  primitivo  ed  originario  del  diritto,  per  guisa  che  da  qu€ 
cotto  possano  poscia  fluire  tutte  quelle  norme,  che  regolano  h 
della  personalità  collettiva  e  della  personalità  individuale.  Devei 
care  sopratutto  il  principio  fondamentale  della  concezione  politi 
ciale  del  diritto  ;  giacche  questo  principio  può  poi  essere  posto  { 
di  tutta  la  scienza  del  diritto,  ossia  di  tutto  il  sistema  giuridico.  G 
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u  diritto  è  anzitutto  un  sistema  ;  sia  perchè  in  esso  tutte  le  norme  e  le 
r^le  dei  sing^oli  rapporti  dipendono  da  principi  superiori  piìi  univer- 
ttÙ  (ond'è  possibile  quella  che,  con  parola  latina  ma  foggiata  in 
fiemumia,  chiamasi  costruzione  giuridica,  che  sembra  essere  il  com- 
pio speciale  e  precipuo  della  odierna  giurisprudenza),  sia  perchè  le 
wie  parti  sono  fra  loro  vicendevolmente  coordinate  e  collegate  in- 
àeme  per  un   nesso  logico  indissolubile. 

Perdo,  alla   breve  esposizione  deiramminisirazione  del  diritto,  che 
d  accìngiamo    a  fare  crediamo  convejiiente  di  premettere  un  abbozzo 
dsUma   giuridico  (Re eh ts system). 


Cafo  I.  —  Il  sistema  del  diritto, 

§  1.  Principio  del  sistetna, 

131.  —  È  certo  che  non  si  può  mai  riuscire  alla  costruzione  del 
sistema  giuridico,  se  prima  non  si  studia  il  concetto  della  personalità 
angola,  nella  posizione  ch'essa  occupa  nella  comunità  politico-sociale. 
La  scienza  del  diritto  deve  partire  da  questo  principio  fondamentale: 
àeoome  le  forze  di  ciascun  individuo  sono  naturalmente  limitate,  cosi 
egli  non  è  da  sé  capace  di  compiere  il  suo  svolgimento  e  raggiun- 
gere la  sua  più  alta  destinazione,  tanto  nella  vita  politica  ed  econo- 
mica, quanto  nella  sua  vita  spirituale  ed  intellettuale,  se  non  è  in 
ciò  aiutato  dalla  comunità.  Gli  è  perciò,  che,  a  ben  considerarlo,  l'uomo 
singolo  è  una  parte  minima  del  gran  corpo  sociale;  ma  pur  essendo 
tale,  egli  è  sempre  elemento  e  condizione  essenziale  della  vita  de'  suoi 
amili,  come  viceversa  l'esistenza  e  l'azione  de'  suoi  simili  è  assoluta- 
mente necessaria  per  la  sua  attività  e  vitalità.  Quindi,  ad  onta  che 
ciascuna  personalità  possegga  una  virtù  sua  propria  di  autodetermi- 
nazione, pure,  nei  vari  rapporti  della  sua  vita,  essa  è  determinata  da 
tutte  le  altre  personalità;  di  guisa  che  al  principio  q^tratto  della  sua 
assoluta  individuale  autonomia  corrisponde  il  principio  concreto  e  reale 
ddla  sua  assoluta  dipendenza  da  tutti  gli  altri  subietti.  Laonde  tutta 
la  vita  personale  si  riduce  ìd  definitiva  a  questa  continua,  inevita- 
bile, e  quotidiana  contrapposizione  ed  antitesi  tra  la  libertà  attiva 
di  autodeterminazione  e  la  dipendenza  passiva;  e  le  singole  perso- 
nalità, che  considerate  in  se  sono  uguali  l'una  all'altra,  diventano  in 
tatti  i  rapporti  della  vita  reale  disuguali.  Partendo  da  questa  consi- 
derazione si  ha  un  concetto  ed  un  sistema  giuridico,  che  differisce 
essenzialmente  dal  concetto  e  dal  sistema  del  diritto  puramente  filo- 
^fico;  sì  ha  cioè  il  concetto  ed  il  sistema  del  diritto  non  ideale,  non 
poro,  ma  concreto  e  reale. 

188.  —  Ora,  per  conciliare  giuridicamente  questi  due  elementi 
—  attivo  e  passivo,  l'uno  di  libertà,  l'altro  di  soggezione  —  della  vita 
Personale  degli  individui,  non  v'ha,  cred'io,  altro  mezzo,   che   quello 
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del  riconoscimento  reciproco  della  personalità;  riconoscimento,  il  qa 
producendo  la  concordia  e  l'annonia  delle  forze  volitive  ed  attive 
tutti  i  singoli  subietti,  fa  si,  che  la  dipendenza  di  ciascuno   da  ti 
gli  altri  scompaia  in  gran  parte,  per  dar  un  campo  maggiore  di  domi 
al  principio  dell'  autodeterminazione.   Cosi    sorge  il  principio  d< 
individuale  e  giuridica  libertà;  e  questa  è  base  fondamentale  d'o 
diritto.  U  diritto  adunque  sorge  quando  una  personalità  si  pone 
relazione  con  un'altra  personalità;  ma  finché  essa  rimane,  per  così  d 
in  sé  medesima,  ne  tocca  la  sfera  dell'altrui  attività,  il   diritto  : 
nasce  ancora  od  almeno  resta  senza  contenuto  e  senza  obietto:  « 
non  vi  ha  un  vero  diritto  verso  Dio,  né  verso  sé  stessi,  né  rigua 
alla  fede,  alla  scienza,  all'opinione;  poiché  tutto  ciò  rientra  in  qu 
parte  intima  della  personalità,  che  non  ha  rapporti  esteriori  con 
altre  personalità,  ed  é  assolutamente  impenetrabile   ed  intangil 
Se  si  parla  d'un  diritta  alla  libertà  di  coscienza,  lo  si  fa  solami 
per  dichiarare,  che  non  si  devono  usare   mezzi   coattivi  esterni 
indurre  altrui  a  dare  ai  propri  sentimenti  quella  data  manifestaz 
esteriore;  internamente  la  libertà  é  sempre   assoluta   e  non   può 
esser  menomata  da  nessun  fatto  od  avvenimento  estemo  (l). 

Quando  invece  la  personalità  svolge  esternamente  il  suo  potei 
autodeterminazione  e  la  sua  libera  attività,  allora  soltanto  sorj 
diritto;  giacché  solamente  allora  la  personalità  singola  trovasi  di  ir 
alle  altre  personalità  e  sorge  quella  lotta  tra  la  assoluta  autom 
o  libertà  individuale  e  la  assoluta  dipendenza  dagli  altri,  che  fc 
il  contenuto  della  vita  reale   della  personalità  e  può  essere   r 
lata  unicamente  dal  diritto,  in  qu^to  esso,  informandosi  dai  so 
principi  della  filosofia  giuridica,  cerca  di  coordinare  il  principio 
l'eguaglianza  ideale  col  fatto  della  diseguaglianza  effettiva,  pon 
nei  rapporti  della  vita  reale  un  limite  fisso  e  ben  determinato  f 
zione  d'ogni  singola  personalità  di  fronte  a'  suoi  simili.   Cosi   hi 
origine  quelli  che  con  espressione  generica  chiamansi  rapporti  g 
dici  e  sono  in  sostanza  i  rapporti  della  vita  reale  giuridicamente  i 
lati,  giacché  ogni  rapporto  di  fatto  crea  il  suo  corrispondente  rapj 
giuridico.  Perocché  non  bisogna  mai  dimenticare,  che  il  fondanQ 
di  qualsiasi  sistema  giuridico  é  dato   unicamente   dai    grandi    i 
nismi  della  vita  collettiva,  che  il  diritto  non  crea,   ma  riconos( 
che  i  concetti  giuridici  non  sorgono  dalle  astrazioni  puramente 
sofiche,  ma  dalla  considerazione  dei  rapporti  della  vita  reale,  e  tut 
svolgimento  del  pari  che  tutta  la  trasformazione  del  diritto  dipen 
non  dalla  varia  concezione  del  diritto  stesso  —  come  credevasi  nel  s 
scorso    -  ma  dallo  svolgimento  e  dalla  trasformazione  delle  condì 


(1)  Anche  di  fronte  alla  natura  non  esista  diritto;  poiché  il  diritto  per  et 
richiede  e  presuppone  ^e^d»tenza  d'una  personalità  fornita  d'una  sua  proprif 
o  virtù  di  autodeterminazione  (volontà  libera,  libero  arbitrio^;  nella  natura  i 
tutto  è  fatalo,  regolato  cioè  dà  leggi  fisse  ed  immutabili. 
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lei  rapporti  della  vita  reale,  pei  quali  il  diritto  esiste  e  vive.  Di 
i  appunto  viene,  che  la  scienza  del  diritto  deve  essere  considerata 
ÉÌe  una  parte  integrante  della  scienza  generale  dello  Stato;  poiché 
sa  deve  concepire  la  personalità  singola  in  relazione  alla  comunità 
ilitiea,  se  vuole  conoscere  nel  loro  complesso  tutti  i  rapporti  giuri- 
ci, che  sorgono  nella  vita  personale  ed  economica  d'ogni  individuo, 
1  il  rapporto  di  causalità,  onde  sono  vicendevolmente  collegati  insieme^ 
se  vuol  comprendere  ogni  principio  giuridico,  non  come  una  causa 
come  un  fatto,  ma  come  Vazione  delle  forze  sociali,  che  dominano  ed 
iformano  la   vita  degli  uomini  e  ne  creano  quindi  il  diritto. 


§  2.  Gli  elementi  del  sistema, 

183.   —   Siccome  il  diritto  sorge  essenzialmente  dal  concetto  della 
p<^r8onalità,  così  le  basi  del  nostro  sistema  giuridico  sono  date  unica- 
Doente  da  quelle  forme  fondamentali,  che  la  vita  reale  della  personalità 
ha  create;  esse  sono:  1)  la  comunità  politica,  o  lo  Stato,  in  quanto 
&nch'es8a«  come  abbiamo  veduto  nella  Introduzione,  è  una  personalità; 
'il  la  personalità  singola,  in  quanto  è  fornita  di  autodeterminazione; 
^>  e  il  complesso  dei  rapporti,  che  nascono  dall'ingerenza  che  la  co- 
mimità  politica  esercita  sulla  vita  della  personalità  individuale.  Alla 
prima  di  queste  forme  corrisponde  evidentemente  il  diritto  costituzio- 
mde,  alla  seconda  il  diritto  cii'ile,  alla  terza  il  diritto  amministrativo. 
Fondamento  comune  a  questi  tre  diritti  è  il  concetto  di  autodetermi- 
nazione e  di  autonomia  della  personalità  singola;  il  fine  ch'essi  si  pro- 
pongono, è  quello  di   determinare   il   limite  della  personale  indipen- 
denza e  libertà  d'azione.  E  gioverà  studiarli  separatamente. 

184.  1.  Il  diritto  costituzionale,  —  Considerando  il  diritto  costitu- 
zionale di  fronte  all'autodeterminazione  individuale,  si  scorgo  esservi 
contraddizione  in  ciò,  che  la  volontà  personale  dello  Stato  vuol  essere 
Msoluta  e  sovrana  e  richiede   una   incondizionata    sottomissione  da 
I    parte  della  volontà  dei  singoli  cittadini;  mentre  d'altro  lato  la  libera 
tatodeterminazione  delle  singole  personalità  è  e  dev'essere  il  primo 
fondamento  del  sistema  giuridico  e  quindi  anche  del  diritto  costituzio- 
nale. Questa  contraddizione  ammette  un'unica  soluzione;  la  quale  eon- 
*i>ie  in  ciò,  che  lo  Stato  crea  in  se  stesso  un  processo  speciale,    in 
virtìi  del  quale  la  sua  volontà  personale,  diretta  a  dominare  incondi- 
zionatamente la  volontà  dei  singoli,   viene  poi  ad  essere  formata   e 
•:^ostituita  dalla  stessa  volontà  dei  singoli  presi  nella  loro  collettività. 
D  complesso  delle  norme  e  degli  organismi,  pei  quali  questo  procedi- 
mento raggiunge  il  suo  scopo,  forma  la  costituzione,  e  la  volontà  col- 
lettiva, che  in  tal  modo  ne  sorge,  è  la  legge.  L'essenza  della  legge  è 
Appunto  di  contenere,   nell'assoluta  sottomissione  della  persona  sin- 
l   gola,  la  sua  propria  autodeterminazione,  cioè  la  sua  libertà  individuale. 
I       185.  —  Quando  si  pone  la  libertà  individuale  di  fronte  all'orga- 
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itùciali,  personali  ed  economiche,  che  separano  le  diverse  classi  di 
individui.  U  principio  dell'inviolabilità  personale  ed  economica  di  eia- 
xirn  uomo  di  fronte  a  ciascun  altro  dà  luogo  a  due  diversi  ordini 
ii  norme  e  di  regole ,  che  costituiscono  il  diritto  petiale  e  il  diritto 
irirafo. 

187.  a)  Diritto  penale  (1).  —  La  personalità  può  di  fatto  essere 

viulata,  ma  giuridicamente  essa    è  inviolabile,  sia  come  persona  cor- 

{nyrea,  sia  ne'  suoi  beni  materiali  e  spirituali  ;  quindi  ogni  atto  umano, 

volitivo  ed  estemo,  che  violi  l'altrui  integrità  personale,  è  in  perfetta 

cODtraddizione  col  supremo  principio  della  personale  autodetermina- 

coae.  Di  qui   il  delitto  e  conseguentemente  la  pena.  Il  concetto  del 

<ieIitto  o  più  in  generale  il  concetto  di  ciò  che  è  ingiusto  (centra  ius) 

f^sempre  eguale;  ma,  considerando  i  due  momenti  onde  il  delitto  consta, 

cioè  a)  la  volontà,  che  si  obiettava  nell'atto  delittuoso  e  p)  il  danno 

apportato  alla  personalità,  si  scorge  facilmente,  che,  se  la  volontà 

iiretta  a  fare    quel    dato    male  e  portare    ad  altri   quel   dato  pro- 

pudizio,  è  sempre  eguale  sia  in  qualità  che  in  quantità,  invece  l'og- 

?etto.  sul  quale  essa  volontà  opera,  è  diverso  nei  vari  casi,  poiché 

la  personalità  umana  non  è  una  semplice   unità,  ma  si  compone  di 

Tari  rapporti  aventi  ciascuno  una  propria  autonomia.  Quindi  è  che 

aon  ostante  l'eguaglianza,  teoricamente  perfetta,  dell'ago  delittuoso,  si 

In  un  sistema  di  reati  e  di  pene,  basato  sulla  diversità  dell'oggetto, 

«pra  cui  cade  l'azione  ingiusta  o  dolosa.  Così  la  dottrina  del  diritto 

li  punire  dividesi  naturalmente  in  due  parti:  1)  la  parte  generale,  che 

studia  il  concetto,  unico  e  sempre  eguale,  dell'ago  ne' suoi  momenti 

Merici  che   sono  il  volere  e  l'azione;  e  2)  la  parte  speciale,  che, 

tenendo  conto  della  varia  natura  di  ciò  che  forma  oggetto  dell'a^^o 

MiUuosOy  dà  le  norme  speciali  per  ogni  singola  categoria  di  delitti. 

Il  principio,  che  finora  da  pochi  fu  seguito,  e  che  deve  informare 

Tutte  le  future  investigazioni  in  questo   importantissimo  ramo  della 

utenza  dello  Stato,  è  che  il  delitto  non  si  deve  concepire  come  una 

onità  logica  limitata  dal  suo  unico  obietto,  ma  si  deve  considerare  nel 

?uo  complesso  e  nelle  sue  relazioni  sia  con   tutto  l'organismo  fisico 


Hi  Far  rientrare  il  diritto  penale  sotto  la  categoria  del   diritto    civile,    parrà 

ai  più  co.<i  strana.  Ecco  le  parole  con  cui  lo  Stein  giustifica  questa  sua  innova- 

i3*'.ifie  nstematica:  "  Siceome  la  pena  h  stabilita,  inflittii    ed    applicata  sempre  e 

•oluneate  dalla  comunità,  così  8*è    creduto    ordinariamente,  che  tutta  quanta  la 

iLAterìji  dell'ingiustizia  (Unrecht),  cioè  del  delitto  civile  e  penale,  rientrasse  nel 

'.-^mpo  del  diritto  pubblico.  Ma  è  di  per  sé  evidente,    che,    se,   com'è  realmente, 

il  delitto  sorge  non  solamente  dall'essenza  della  personalità  universale  (Stato),  ma 

Aarli«  dal  concetto  della  personalità  singola,  anche  esso  in  largo  senso  appartiene  al 

4thtlo  della  personalità  singola.  Ogni  ingiustizia,  civile  o  penale,  colpisce  la  rcla- 

wm»  ricendevole  da  individuo  ad  individuo,  e  nei  delitti  contro  lo  Stato  questo 

poò  essere  considerato  quale  una  personalità  singola.  11  fatto  che  lo  Stato  stabi- 

&Ka  il  diritto    positivo  penale    nelle    leggi  e  che    lo    eseguisca    mediante  i  suoi 

L      'tganL  non  ha  qui  alcuna  importanza,  poiché  lo  Stato  fa  ciò  anche  per  il  diritto 

L     Tnrito  ,.  (Handbnch  der  V erwaltungslehre,  I,  3*  ediz.,  p.  367). 
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e  spirituale  dell'individuo,  sia  con  l'organismo  economico-sociale.  S 
mente  in  tal  modo  si  potrà  avere  un  vero  diritto  penale,  cioè 
diritto  per  l'ingiustizia. 

138.  —  n  delitto  è  la  voluta  e  realizzata  negazione  del  diri 
onde  logicamente  il  delitto  mette  il  suo  autore  fuori  del  diritte 
delinquente  non  è  più  una  personalità  —  subietto  di  diritto  — 
semplicemente  una  forza  naturale,  contro  la  quale  si  deve  lot 
non  più  badando  alla  sua  personale  autodeterminazione,  ma  a  cri 
di  opportunità,  come  si  fa  ogni  qualvolta  si  tratti  d'una  forza  o  < 
fenomeno  impersonale.  Questo  principio  deve  pure  informare  lo 
bilimento  ed  il  regolamento  delle  pene.  Le  quali,  per  raggiunge] 
loro  scopo,  mutano  natura  ad  ogni  epoca;  laddove  le  categorie 
delitti  rimangono  relativamente  sempre  le  medesime.  La  storia 
diritto  penale,  presa  nel  suo  complesso,  non  è  quindi  la  storia 
delitti,  ma  quella  delle  pene. 

189.  b)  Diritto  privato.  —  Il  diritto  penale  sorge  dalla  violai 
diretta  e  immediata  della  personalità;   invece  il   diritto   privai 
riferisce  a  quei  rapporti  individuali,  che  hanno  carattere   diretl 
mente  economico.   La  vita  economica  d'una  personalità  penetri 
virtù  dei  rapporti  vicendevoli    creati    dalla    comunità    sociale,  i 
vita  economica  di  un'altra  personalità;  da  ciò  sorgono  relazioi 
carattere   affatto   privato  che  il  diritto   è  chiamato  a  regolare, 
sorge  il  sistema  del  diritto  privato,  il  quale,  partendo  dal  prìn 
delY inviolabilità  della  vita  economica  individuale  (principio   che 
segue  direttamente  da  quello  della  libertà  di  autodeterminazione 
sonale),  si  divide  poscia  nelle  sue  parti  a  seconda  della  diversa  lu 
degli  oggetti.  Anzitutto  nella  costruzione  sistematica  del  diritte 
vato  viene  il  concetto  della  personalità  singola,  sia  perchè  il  di 
in  generale  non  può  esistere  se  non  là  dove  c'è  la  personalità  un 
singola  0    collettiva,  sia  poi  perchè    la    personalità  è  la   fonU 
cui  dipendo  e  promana  tutta  la  vita  economica  individuale  :  gii 
il  patrimonio  dell'individuo,  la  somma  cioè  de*  suoi  beni,  non  • 
un'emanazione  diretta  ed  immediata  della  personalità.  Quindi  il  d 
della  persona,  quale  subietto  giuridico,  considerata  sia  in  sé  (na 
età;  morte,  condizione  d'animo,  ecc.),  sia  ne'  rapporti  della  tamig 
della  collettività  (società)  forma  la  prima  parte  del  sistema. 

Siccome  poi  la  personalità  economica  si  manifesta  esteriorn 
nei  beni,  ch'essa  possiede,  così  si  riesce  al  concetto  giuridico  del  a 
reale:  che  consiste  appunto  nella  relazione  diretta  ed  immediat 
il  subietto  e  la  res,  la  cosa  o  il  bene  posseduto.  Massimo  dei  e 
reali  è  il  diritto  di  proprietà,  che  investe  la  cosa,  che  ne  è  og^ 
nella  totalità  delle  sue  relazioni;  considerando  l'una  o  T altra 
zione  od  utilità  della  cosa  stessa,  hannosi  gli  altri  diritti  reali 
appunto  per  ciò  sono  come  una  parte,  staccata  e  in  sé  consid( 
del  diritto,  complessivo  e  perfetto,  di  proprietà. 

Se  non  che  i   beni  non  restano  sempre  presso  una  stessa 
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suM.  ma,  per  virtù  di  talune  forze  economiche  che  reggono  i  rap- 
porti umani,  si  muovono  passando  incessantemente  da  mano  a  mano  : 
rti«che  si  compie  quella  legge  universale  della  società  umana,  per 
cai  luna  personalità  è  condizione  dello  svolgimento  dell'altra  e  vice- 
Tffsa,  in  quanto  chi  compie  per  altra  persona  una  prestazione  a  lei 
BÀ'essaria,  la  compie  allo  scopo  di  ottenerne  una  controprestazione, 
Gieessaria  a  se  medesima.  Così  abbiamo  il  commercio  (Verkehr), 
cioè  lo  scambio  dei  servigi  e  delle  utilità;  da  cui  sorge  il  concetto 
4i  (Migazione.  La  scienza  economica  dimostra  le  leggi  generali  che 
pn<iedono  a  questo  scambio  di  utilità  e  valori  ;  la  dottrina  giuridica 
studia  invece  la  natura  e  Tefficacia  del  rapporto,  che  sorge  dalla 
concorde  volontà  di  coloro  i  quali  partecipano  a  quello  scambio  :  questo 
rapporto  è  il  contratto,  che  consta  dei  tre  momenti  :  della  conchiusione, 
dell'obbligazione  e  dell'  esecuzione.  Il  diritto  contrattuale  si  divide 
poscia  in  due  parti:  generale,  che  studia  il  processo  di  formazione 
disila  concorde  volontà  economica  d'ambi  i  contraenti,  e  speciale,  che. 
Tenuto  conto  delle  singolarità  presentate  dai  beni  e  dalle  prestazioni, 
che  entrano  come  oggetti  nello  scambio,  dà  le  regole  particolari  alle 
varie  specie  di  contratti  (1). 

Paragonando  i  diritti  reali  con  quelli  d'obbligazione  si  può  dire 
che.  laddove  quelli  rappresentano  la  statica  del  diritto  civile,  in  quanto 
contengono  l'idea  del  rapporto  tra  subietto  ed  obietto,  questi  invece 
ne  rappresentano  la  dinamica,  perchè  considerano  i  beni  nel  loro  movi- 
mento da  persona  a  persona. 

140.  III.  n  diritto    amministrativo  civile  o  diritto  privato  ammini- 
Mratiro,  —  Siccome  non  v'ha  alcun  atto  giuridico,  il  quale,  pur  rien- 
trando nel  campo  del  diritto  privato,  non  abbia  poi  taluni  caratteri, 
che  lo  fanno  partecipare  della  natura  degli  atti  puramente  pubblici 
«{nacchè  in  fondo  l'individuo  non  si  può  separare  esattamente  dalla 
società  in  cui  vive  ed  opera,  e  tutti  gli  atti  compiuti  da  un  individuo 
hanno  perciò,  sotto  l'uno  o  sotto  l'altro  aspetto,  sempre  un  particolare 
interesse  per  la  comunità  politica),  ne  viene  che  il  diritto  privato  deve, 
^«nchè  di  sua  natura  esso  regoli  i  rapporti  dei  singoli  (ad  singulorum 
atilitatem  pertinet),  accogliere  speciali  modificazioni  ogni  qualvolta  lo 
i^eiga  l'interesse  pubblico  universale.  Il  diritto  civile  amministrativo 
^rge  appunto  allorquando  la  libera  volontà  individuale,  che,  essendo 
perfettamente  libera  nel  suo  potere  di  autodeterminazione,  regola  nel 
dritto  privato  in  modo  affatto  autonomo  la  sua  attività  economica, 
tiene  invece  ad  essere  in  parte  limitata,  in  taluni  casi,  da  conside- 
razioni di  ordine  pubblico,  riguardanti  cioè  la  comunità  politico-sociale. 
Perciò,  partecipando  questo  diritto  della  natura  speciale  del  diritto 
^hhìicOf  esso  deve  essere  conseguentemente  sottratto  all'arbitrio  della 


'lì  Lo  Stein  non  fa  qai  menzione  dei  diritti  di  famiglia  e  di  successione,  i 
sQjili  formano  altre  due  porti  autonome  del  sistema  giuridico,  quaPè,  seguito  ordi- 
'■■'ùfflente  ^^^  trattatisti  di  diritto  civile. 
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volontà  privata;  giacche  ius  publicum  privatorum pactis  mutari  nei 
Il  suo  scopo  non  è  tanto  di  definire  e  regolare  i  reciproci  rapp 
intercedenti  fra  Tun  contraente  e  Taltro  quanto  di  limitare  i  di 
di  ambi  i  contraenti  avuto  riguardo  alle  condizioni  essenziali  d 
comunità. 

141.   —  Il   diritto   civile   amministrativo,   riferendosi   appunl 
rapporti  di  diritto  privato,  non  può  naturalmente  avere   un  co 
nuto  diverso   da  quello   del   diritto  privato.  Quindi  esso   compn 
anzitutto  il  diritto  delle  personey  in   quanto  questo  diritto   abbic 
carattere  pubblico  per  modo  che  le  persone  singole  non  vi  si  poa 
sottrarre,  ne  possano  di  loro  spontanea  volontà  modificarlo  (tali  \ 
ad  esempio  i  principi  concernenti  l'identità  della  persona,  la  sua  e 
cita  giuridica,   la  tutela,  Timputabilità  civile,  la  giuridica  esist 
della  famiglia  naturale,  la  giuridica  constatazione  della  morte,  1 
stenza  e  capacità  giuridica  dei  corpi  autonomi  amministrativi  e  \ 
corporazioni  e  il   diritto  di  scioglierli,  ecc.).  Poi  viene  la  parte 
diritti  reali,  rispetto  ai  quali  il  diritto  civile  amministrativo  disti 
le  coso  che  sono  in  commercio  da  quelle  che  non  sono,  regola  Tet 
priazione  per  causa  di  pubblica  utilità  e  stabilisce  i  termini  < 
prescrizione.  Da  ultimo  nel  diritto  contrattuale  il  diritto  civile  ai 
nistrativo  deve,  riguardo  agli  atti  di   alienazione  e  commutaz 
portare  alla  volontà  individuale  quelle  limitazioni,  che  sono  rich 
dall'interesse  collettivo  della  vita  economica  e  sociale.  —  Il  di 
commerciale,  come  ramo  a  so  del  diritto  privato,  contiene  una  : 
gìor  quantità  di  disposizioni  concernenti  il  diritto  civile  ammini 
tivo:  in  quanto  molte  regole  riguardanti  le  società  commercial 
borse,  i  mediatori,  il  contratto  di  cambio  ecc.  s'informano  da  sp< 
considerazioni  d'ordine  pubblico. 

La  differenza  che  intercede  fra  il  diritto  privato  ed  il  diritto  < 
amministrativo,  si  manifesta  anche  in  ciò,  che  le  disposizioni  A 
mentali  del  primo,  come  quelle  che  scaturiscono  dalla  natura  s 
dell'umana  personalità,  sono  affatto  inalterabili  ed  immutabili,  p 
il  concetto  della  personalità  è  sempre  quello;  laddove  i  princi] 
diritto  civile   amministrativo    mutano   continuamente,  uniforma 
alla  varia  conformazione  ed  evoluzione  della  vita  collettiva  e 
tandosi,  di  volta  in  volta,  ai  mutati  bisogni  della  società.  Così 
la  questione  dei  salari  consiste,  parmi,  nel  sostituire  alle  norm 
diritto  privato  speciali  regole  di  diritto  civile  amministrativo,  a 
come  tali  un  carattere  pubblico;  e  del  pari  il  comunismo  non  ver 
in  fondo  altro  che  sostituire  un  concetto  pubblico  del  diritto  rei 
concetto,  oggi  prevalente,  datoci  dal  diritto  privato.  Sarebbe  d< 
rabile  che  i  trattatisti  di  diritto  civile,  romano  ed  odierno,  tene 
ben  distinti  i  due  campi,  e,  invece  di  confonderli  insieme,  park 
a  parte  di  quelle  disposizioni  speciali,  che  sono  altrettante  moc 
zioni  recate  al   diritto  privato  puro  in  omaggio  al  pubblico  ed 
versale  interesse. 
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142.  —    Coli' aver  dato  il  concetto  del  diritto  costituzionale,  del 

&itto  civile   e    del    diritto  civile  amministrativo,  crediamo  di  avere 

caratterizzato    le    tre  grandi  parti  del  sistema  giuridico.  In  qualunque 

modo  esse  siano  concepite,  si  riconducono  sempre  al  supremo  principio 

giuridico,  che  l'autodetenninazione  della  personalità  singola  deve  essere 

sempre  dalla   scienza  considerata  e  dalla  comunità  riconosciuta  quale 

condizione  assoluta  dello  sviluppo  della  vita  individuale.  L'individuo 

Don  può  per  difetto  di  forze  proprie  attuare  questo  principio  in  mezzo 

èi  movimenti    della  vita  collettiva;  questo  è  invece  compito  proprio 

dello  Stato  e  quindi  della  sua  amministrazione.  Ed  appunto  per  ciò 

il  diritto  (qualunque  sia  l'idea  che  di   esso  e  del  sistema  giuridico 

!>i  accoglie)  costituisce   un  ramo  della  pubblica  amministrazione;  e 

quindi  l'ordinamento   di  quesf'amministrazione  del  diritto  non  è  pili 

oggetto  di  scienze  speciali,  bens\  della  scienza  generale  dello  Stato. 


Capo  II.  —  fj* amministrazione  del  diHtto. 

143.  —  L'amministrazione  del  diritto,  che  tende  all'attuazione  del 
supremo  principio  dell'autonomia  di  ogni  personalità  singola  di  fronte 
all'attiva  volontà   delle  altre,  comprende  due  parti.  La  prima  ò  il 
procedimento,  per  cui  il   diritto   in  se  diventa  la  volontà  concreta 
dello  Stato  manifestata  nel  diritto  positivo,  ch'è  egualmente  obbliga- 
torio per  tutti  i  singoli;  è,  in  una  parola,  la  formazione  giuridica  del 
diritto  positivo.  La  seconda  parte  consiste  nell'attuazione  di  questa 
volontà  dello  Stato,  contenuta  nel  diritto  vigenie,  in  relazione  ai  sin- 
goli rapporti  d2lle  varie  personalità;  consiste  cioè  nell'amministra- 
Qone  della  giustizia,  affidata  ad  appositi  magistrati  costituiti  e  nomi- 
nati  dallo  Stato.  La  formazione  del  diritto  e  l'amministrazione  della 
siostizia,  essendo  due  funzioni  speciali  dell'amministrazione  del  diritto 
in  generale,  danno  vita  a  due  organismi ^  incaricati  appunto  dell'at- 
toazione  delle  funzioni  medesime:  il  ministero   di  grazia  e  giustizia 
e  il  potere  giudiziario  (la  magistratura).  L'amministrazione  del  diritto 
V  quindi,  in  qualunque  di  queste  due  forme  si  manifesti,  opera  propria 
dello  Stato;  e  la  dottrina  di  questa  parte  dell'amministrazione  non 
deve  consistere,  come  universalmente  si   ammetto,  solamente  nelle 
disposizioni  positive,  e  nella  loro  dichiarazione,  ma  essa   deve,  sotto 
ogni  aspetto,  essere  considerata  quale  una  rigida  emanazione  dell'idea 
generale  dello  Stato  operante,  cioè  dell'idea  generale  dell'amministra- 
zione. S'è  tanto  specializzato  nella  divisione  e  nello  studio  delle  varie 
parti  di  questo  ramo  del  diritto,   che  s'è  perduto  completamente  di 
Tista  il  principio  scientifico  che  ne  forma  il  comune  fondamento.  Ora 
il  noiftro  pensiero  è  di  ricondurre  il  concetto  dell'amministi'azione  del 
diritto  a  un  concetto  più  alto  e  comprensivo,  cercando   di  svolgerla 
^fliie  una  parte  organica  della  scienza  dello  Stato. 
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%  l.  La  formazione  del  diritto. 

144.  —  //  ministero  di  grazia  e  ffiustizia  è  l'organo,  che  per 
fica  e  concentra  in  se  tutta  ramministrazione  del  diritto;  e  come  ] 
del  governo  o  come  ministero  speciale,  assume,  di  fronte  alla  co( 
zione,  il  duplice  incarico,  di  dar  forma  ed  efficacia  positiva  al  d: 
mediante  la  legislazione  e  di  mantenere  l'unità  e  la  legalità  nel 
ministrazione  della  giustizia.  Per  intendere  questa  duplice  fun 
del  ministero  di  grazia  e  giustizia,  dobbiamo  esaminare  quali  si 
fattori  della  formazione  del  diritto  e  quale  carattere  ed  efficacia  i 
il  potere,  accordato  a  questo  ministèro,  di  emanare  ordinanze, 
scopo  di  regolare  Tamministrazionc  della  giustizia. 

145.  La  formazione  del  diritto  e  la  legislazione.  —  Il  diritl 
se  considerato,  ha  la  sua  prima  ed  unica  fonte  nella  personalità  un 
ma  il  diritto  positivo  sorge  dal  fatto,  che  la  personalità  e  la  e 
guente  libertà  individuale  può  subire,  da  parte  delle  altre  person 
ingiuste  limitazioni  e  violazioni  nel  suo  potere  di  autodeten 
zione.  Allo  scopo  di  sancire  l'inviolabilità  della  personalità  ui 
non  bastando  a  tal  uopo  quella  comune  coscienza  giuridica,  che  coi 
nel  riconoscimento  subiettivo  del  diritto,  e  che  è  troppo  vaga  ed 
terminata,  è  necessario  l'intervento  della  legislazione,  la  quale  d 
forma  concreta  e  precisa  alla  coscienza  giuridica  popolare,  creai 
tal  modo  il  diritto  positivo.  Esso  rappresenta  la  volontà  della  | 
nalità  universale,  cioòidello  Stato.  Il  diritto  positivo  forma  un  sii 
organico  ed  armonico,  che  preso  nel  suo  complesso  chiamasi  coi 
zione,  e  comprende  e  regola  tutti  i  diversi  rapporti  della  \ita 
Il  procedimento,  per  cui  il  diritto  in  se,  astrattamente  consid 
viene  a  formare  il  contenuto  della  volontà  universale,  costi 
appunto  il  processo  di  formazione  del  diritto  positivo.  Del  re$ 
diritto  non  nasce  dalla  pura  concezione  filosofica  della  sua  e» 
come  credeva  nel  secolo  scorso  la  scuola  di  diritto  naturale,  ma 
condizioni  e  dai  rapporti  della  vita  reale,  quali  essi  sono  dati 
storia,  dalle  istituzioni  e  dai  costumi  dei  vari  popoli.  Ora  i  i 
della  vita  reale,  dai  quali  si  svolgono  questi  rapporti  giuridici , 
tuiscono  le  fonti  della  formazione  del  diritto  positivo.  Di  qui  si  i 
più  chiaramente  quale  sia  la  differenza  essenziale  che  corre 
diritto  in  se  e  il  diritto  positivo  ;  quello  è  di  sua  natura  immu1 
tanto  che,  come  dice  Grozio,  neanche  da  Dio  può  essere  cam 
questo  invece  non  può  mai  rimanere  il  medesimo.  Ciò  risulta 
camente  dal  fatto,  che,  mentre  il  diritto  in  se  fondasi  sul  co 
della  personalità  umana  e  della  sua  autodeterminazione,  concet 
rimane,  per  volger  di  secoli  e  per  mutar  di  costumi,  sempre  egu 
unico,  invece  il  diritto  positivo  trae  la  sua  origine  dalle  con< 
reali  e  storiche,   e   queste  variano   incessantemente.   Analoga] 
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laddove  la  filosofia    del  diritto   e  sempre   eguale,  la  cognizione   del 
diritto  positivo  è  soggetta  ad  una  continua  mutabilità. 

Però  la  cognizione  del  diritto  s'innalza  alla  dignità  di  scienza, 
alloraquando,  invece  di  limitarsi  ad  acquistare  la  conoscenza  del  diritto 
positivo  in  una  data  epoca,  si  volge  alla  considerazione  di  quelle  leggi 
—  sempre  eguali  e  costanti  —  che  presiedono  alla  continua  evoluzione 
del  diritto  e  riesce  in  tal  modo  a  cogliere  la  causa  vera  deireterno 
direnire  della  comunità  politica  e  del  suo  diritto.  Questa  storia,  uni- 
versale e  intima,  della  vita  del  diritto  ne' suoi  rapporti  con  la  vita 
sociale,  enumera  successivamente  tre  stadi  o  forme  fondamentali  del- 
l'ordine giuridico,  corrispondenti  ai  tre  successivi  ordinamenti  della 
società  :  l'ordinamento  gentilizio,  l'ordinamento  delle  caste  (o  feudale) 
e  l'ordinamento  odierno,  che  noi  chiamiamo  politico-civile.  Ognuno  di 
questi  ordinamenti  sociali  poggia  sopra  un  principio  giuridico  suo 
proprio,  rispondente  a  quella  vicendevole  relazione  fra  le  varie  classi 
sociali  che  è  propria  di  ciascun  ordinamento.  Laddove  il  diritto  in 
sé.  il  diritto  filosofico,  poggia  sopra  il  concetto  dell'uguaglianza  giu- 
ridica delle  singole  personalità  tra  loro,  invece  il  diritto  positivo  san- 
ziona queir  ineguaglianza  personale ,  che  risulta  dalla  sua  propria 
natura,  o  dalle  sue  proprie  istituzioni.  La  storia  del  diritto,  ove  voglia 
esser  fatta  scientificamente,  non  deve  accontentarsi  della  semplice 
constatazione  delle  reali  diversità  del  diritto  positivo  nei  vari  momenti 
storici,  ma  deve  ricercare  il  modo,  onde  le  diverse  forze  sociali,  seguendo 
i  movimenti  della  vita  collettiva,  cooperano  alla  formazione  del  diritto 
positivo.  In  tal  modo  si  può  arrivare  a  formare  una  completa  e  perfetta 
sctoTìS,  universale  del  diritto.  Ora,  studiando  l'evoluzione  storica  con 
questi  criteri,  si  scorge  facilmente,  che  il  principio  dell'uguaglianza,  a 
cui  si  informa  il  diritto  filosoficamente  considerato,  e  che  costituisce 
la  forza  vitale  della  continua  trasformazione  e  del  progressivo  per- 
fezionamento del  diritto,  trovasi  sempre  in  lotta  col  diritto  positivo, 
in  quanto  esso,  poggiando  sopra  il  concetto  non  della  personalità  ma 
dèlViHdimdualiià,  ammette  non  poche  differenze  personali.  Questa  lotta 
continua  tra  il  diritto  ideale  e  il  diritto  vigente  costituisce  la  fonte 
più  diretta  ed  immediata  della  formazione  del  diritto  positivo. 

Siccome  però  il  principio  dell'uguaglianza,  informatore  del  diritto 
ideale   e  fondamento  dell'idea  della  personalità,  ed  il  principio  della 
disuguaglianza,  base  del  diritto    positivo    e    dell'individualità,  hanno 
un'eguale  importanza  ed  autorità  (giacche,  se  il  primo  ripete  la  sua 
n^on  d'essere  dall'idea  astratta  del  diritto,  il  secondo  la  ripete  dal- 
l'ordinamento esistente),  così  non  potrebbe  l'uno  acquistare  da  sé  la 
prevalenza  sopra  l'altro;  quindi  è  necessario,  che  intervenga  un  potere 
superiore,  il  quale  con  la  sua  autorità,  riunendo  ad  armonica  unità 
quei  due  opposti  principi,  protegga  la  formazione  del  nuovo  diritto, 
per  modo  che  questo  si  svolga  pacificamente,  gradatamente  e  pro- 
1      gressivamente,  cercando  di   evitare  gli  sbalzi  troppo  repentini  e  le 
I     olente  rivoluzioni.  Questo  potere  superiore  è  appunto  lo  Stato;  il 
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quale,  accogliendo  le  nuove  aspirazioni  e  dando  loro  efficacia  giii 
dica,  col  dichiarare  ch'esse  sono  conformi  alla  sua  volontà,  le  sotfa 
alla  lotta  delle  varie  ed  opposte  forze  sociali.  L'atto,  con  cui  lo  Sfa 
interviene  in  tal  modo  nella  formazione  del  diritto  positivo,  chiam 
la  legislazione;  la  volontà  dello  Stato  così  determinata  chiamasi  legi 
e  il  diritto  positivo  determinato  dalla  legge  e  divenuto  parte  in 
grante  e  concreta  della  volontà  dello  Stato  costituisce  il  diritto  leg 
vigente.  Nella  legge  ha  termine  la  lotta  costante  e  perpetua  tr 
due  principi  della  personalità  ed  uguaglianza  e  della  individualit' 
disuguaglianza.  U  ministero  di  grazia  e  giustizia  ha  per  compite 
trasformare  il  diritto  ideale  in  diritto  positivo,  cioè  tradurre  in  le( 
scritta  e  vigente  il  diritto  che  prima  era  sentito  in  modo  vago 
indeterminato  dalla  coscienza  giuridica  popolare. 

146.  La  legge  giuridica  e  Vordinanza  di  giustizia.  —  E  una  d 
pili  interessanti  ricerche  quella  che  consiste  nel  trovare  quale 
l'origine  e  la  natura  giuridica  del  ministero  di  grazia  e  giusti 
giacche  da  un  lato,  sebbene  in  ogni  epoca  sia  esistita  una  legislazi 
ed  una  magistratura,  pure  solo  col  nostro  secolo  sorse  un  vero  n 
stero  di  grazia  e  giustizia  (anzi  Tlnghilterra  non  ancora  lo  possie 
e  dall'altro  la  magistratura  come  tale  deve,  per  universale  censo 
essere  affatto  indipendente  di  fronte  al  ministero.  Ora  per  detei 
nare  la  natura  e  il  compito  del  ministero  di  grazia  e  giustizia,  oco 
da  prima  stabilire  il  concetto  della  legge  giuridica  (Rechtsgese 

Siccome  ogni  singolo  individuo  viene   considerato  sotto  il  do; 
aspetto  di  membro  della  comunità  politica  e  di  personalità  autonc 
così  sorge  la  comune  e  nota  distinzione   di   leggi  pubbliche  e  1 
civili  :  quelle  considerano  il  singolo  di  fronte  alla  collettività  soc 
queste  di  fronte  agli   altri  singoli.  Ora  noi,    seguendo  la  tradiz 
storica  e  senza  curarci   di  penetrare  il  vero   significato  dei  ter 
usati,  usiamo  chiamare  legge  giuridica  soltanto  la  legge  civile  rig 
dante  il  diritto  privato  e  penale  ;  la  legge  giuridica,  si  contrappoi 
sua  natura  alla  legge  politica.  Orbene  ;  il  ministero  di  grazia  e  gius 
ha  appunto  il  compito  di  tradurre  il  diritto  civile  (penale  e  priv 
mediante  la  sua  iniziativa,  in  legge  giuridica  vigente  e  positiva 
altri  ministeri  hanno  invece  l'iniziativa  per  la  formazione  delle 
leggi,  afi^atto  indipendentemente  dal  ministero  di  grazia  e  giustizi 
quale  ha  l'incarico  di  promovere  e  formolare  quella  legislazione  ci 
che  corrisponde  allo  sviluppo  economico  dei  rapporti  giuridici  p 
nali,  reali  e  di  cambio,  e  di  determinare  quale^  nell'etema  loti 
principi  giuridico-sociali,  sia  il  limite  ed  il  rapporto  giuridico  fra  l'i 
gliaiiza  e  la  disuguaglianza. 

La  natura  del  ministero  di  grazia  e  giustizia  ha  qualcosa  di  e 
teristico  anche  in  ciò,  che   mentre  gli   organi  dipendenti  dagli 
ministeri  sono  soggetti   in   modo   assoluto   alla  volontà  dei  min 
invece  la  magistratura  giudicante  non  è  e  non  può  essere  nelh 
decisioni  legata  alle  ordinanze  del  ministero  cui  appartiene.  Il  gi 
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deve,  come  tale,  essere  affatto  indipendente;  egli  deve  essere  libero 
di  giudicare  secondo  che  la  sua  coscienza,  illuminata  dalla  conoscenza 
liei  fatti  e  da  quella  del  diritto,  gli  detta.  Quindi  il  potere  ordinatore 
ed  amministratore  del  ministero  di  grazia  e  giustizia  si  limita  a  rogo- 
iare  le  condizioni  a  così  dire  esterne  del  giudizio,  a  regolare  cioè  il 
wmplice  servizio  burocratico,  sia  in  quanto  riguarda  le  persone  (poiché 
anche  i  giudici  sono  servitori  dello  Stato,  ed  oltre  ai  giudici,  ci  sono 
altri  impiegati,  i  quali  non  possono  reclamare  la  prerogativa  della 
suaccennata  indipendenza),  sia  per  quanto  riguarda  i  mezzi  materiali 
necessari  alVaniininistrazione  della  giustizia. 


§  2.   L'amministrazione  della  giustizia  e  lu  magistratura. 

Wl.  —   Quando  sia  violato  il  reciproco  rapporto  che  il  diritto  e 
ia  legge  hanno  stabilito  tra  le  varie  personalità,  per  il  fatto  che  Tuna 
di  esse  invade  la  sfera  d'azione  che  giuridicamente  è  riservata  all'altra, 
*<»rge  quello  che  si  chiama  il   caso  giuridico,  che   si  risolve  in  una 
attesa  o  lotta  giuridica.  L'amministrazione  della  giustizia  ha  il  com- 
pito di  restaurare  Tordine  giuridico,  riconoscendo  e  stabilendo  il  limite 
gioridieo  che  determina  e  separa  il  campo  d'azione  di  ciascuna  per- 
àf>iialità.  Questo  compito  essa  adempie  mediante  l'applicazione  ad  ogni 
cingolo  caso  del  diritto  esistente  sia  nella  legge,  sia  nella  cpnsuetu- 
dine  e  coscienza  giuridica  popolare.  L'organismo,  cui  è  affidata  l'am- 
ministrazione della  giustizia,  è  la   magistratura  (Gerichtswesen); 
essa  segue,  nella  risoluzione  delle  controversie  giuridiche,  un  ordine 
^"peeiale,  determinato  dalla  legge,  che  chiamasi  procedimento, 

148.  L  L(i  ìnagistratura,  —  Per  avere  il  concetto  generale  del- 
!  organismo  incaricato  dell'amministrazione  della  giustizia,  bisogna 
♦-saminare  a  parte  la  natura  de' suoi  tre  elementi:  il  tribunale,  il 
sistema  giudiziario  e  l'istituto  della  difesa  (quale  rappresentanza  dei 
angoli  davanti  al  magistrato): 

a)  Il  tribunale  e  l'organo  che,  quale  rappresentante  della  comu- 
nità politica  e  del  potere  sociale,  decide  i  singoli  casi  giuridici  inflig- 
gendo pene  o  dichiarando  il  diritto  dei  singoli.  Siccome  anche   qui, 
M>me  negli  altri  organismi  amministrativi  le  funzioni  si  suddividono, 
ix>si  si  ha  una  speciale  competenza  o  giurisdizione  giudiziaria.   Sic- 
"jome  poi  è   possibile   che  le   diverse  giurisdizioni  territoriali   diano 
'apposte  soluzioni   a  casi  giuridici   eguali  (il  che  contraddice  al  con- 
•--wrtto  unitario  e  formale  della  legge   e  del  diritto),  cosi  si  ammette 
\  ìfpdiazione  (in  Francia  e  Italia  anche  la  cassazione)  ai  tribunali  supe- 
riori di  seconda  e  terza  istanza,  i  quali  possono  dare  alla  legge  un'in- 
terpretazione uguale  per  tutto  lo  Stato. 

Le  persone,  chiamate  a  giudicare,  devono  avere  una  speciale  cono- 
seenza  del  diritto.  Nei  tempi  primitivi,  quando  il  diritto  era  semplice, 
■ome  semplici  erano  i  lapporti  della  vita   reale,  il  giudice  bastava 
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fosse  dotato  di  molta  esperienza  e  saggio  conoscitore  degli  uom 
Ma  poi,  divenuto  il  diritto  una  scienza,  specialmente  mediante  lo  t 
pendo  capolavoro  di  sapienza  giuridica  ch'è  il  diritto  romano,  s'ebl 
i  giudici  dotti  o  giuristi,  che  si  dedicano  alla  carriera  giudiziaria  cu 
ad  una  professione  speciale. 

149.  —  b)  Il  sistema  giudiziario  fondasi  su  ciò,  che,  essendo  i  i 
porti  della  vita  reale  essenzialmente  diversi  nella  loro  natura, 
bisogna  adattare  l'ordinamento  dei  giudizi  e  dei  poteri  giudicanti 
varia  indole  dei  rapporti  stessi.  Noi  abbiamo  già  veduto  nel  sist 
giuridico  quale  e  quanta  sia  la  profonda  differenza  che  separa  1 
dall'altro  campo  del  diritto;  da  questa  diversità  naturalmente 
segue  che  affatto  diversa  dev'essere  pure   Torganizzazione  dei 
tribunali,  cui  è  affidata  T  amministrazione  della  giustizia  nei  sii 
rami  del  diritto.  Il  diritto  costituzionale,  il  diritto  penale,  il  di 
privato  e  quello  che  noi  chiamammo  diritto  civile  amministratii 
pubblico)  poggiano  ciascuno  sopra  un  principio  sostanzialmente  div< 
per  ciò  in  ogni  Stato  si  sono  svolte,  corrispondentemente  a  qi 
quattro  specie  di  diritti,  quattro  forme  fondamentali   di  ammini 
zione  della  giustizia  e  quattro  magistrature  diverse,  che  hanno 
scuna  un  campo  suo  proprio  ed  un   suo  proprio  procedimento, 
le  seguenti: 

1.  C'è  anzitutto  una  speciale  giurisdizione  in  materia  di  di 
costituzionale,  in  quanto  si  tratta  di  giudicare  delle  contese  giurid 
che  si  riferiscono  al  diritto  elettorale,  e  della  responsabilità  mii 
riale  di  fronte  alla  nazionale  rappresentanza  od  ai  singoli  citt 
(violazione  della  costituzione  da  parte  del  governo  od  emanazio 
singole  ordinanze  in  contraddizione  con  le  leggi  amministrative  vij 
nel  primo  caso  giudica  l'alta  corte  di  giustizia,  nel  secondo  il  sup 
tribunale  amministrativo). 

2.  In  secondo  luogo  viene  l'amministrazione  della  giustizi 
campo  del  diritto  penale.  Il  giudizio  penale,  che,  essendo  popola 
prima,  passò  poscia  nella  competenza  dei  giudici  dotti,  si  trasi 
da  ultimo  mediante  l'istituzione  dei  giudici  giurati;  e  fu   pog 
giungere  a  questa  trasformazione  lenta  e  progressiva  solo  pere 
seppe  arrivare  poco  per  volta  a  distinguere  in  ogni  delitto  la  v< 
dall'atto.  Il  giudizio  penale  popolare  non  poteva  fare  questa   e 
zione;    il    giudizio   penale  affidato  ai  giudici   dotti   ben   seppe 
determinando  così  il  concetto  dell'imputabilità,  ma  esso  misura 
pena  sempre  sul  fatto  non  sulla  volontà  ;  solamente  colla  costiti 
del  giurì  nella  sua  ultima  evoluzione  si   sono  non  solo  esatta 
distinti  i  due  elementi  della  volontà  e  dell'atto,  ma  ciascuno 
ebbe   anche   il  suo  proprio  giudice:  i  giurati  giudicano  sopra 
steiiza  della  volontà  delittuosa,  i  giudici  sopra  la  specie  e  la  qu 
della  pena  a  norma  del  diritto  vigente.  Da  ciò  consegue  che  là 
non  è  possibile  distinguere  la  volontà  dall'  atto,  non  può  funz 
il  giurì;  e  la  pratica,   distinguendo  analogamente  i  reati  in  ci 
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^Aiìii  e  contravvenzioni,  diede  a  ciascuna  categoria  il  suo  giudice 
speciale,  Beguendo  in  ciò  il  sistema  vigente  in  Francia  e  sanzionato 
dalla  legislazione  napoleonica.  Un  posto  affatto  speciale  occupano  nel 
sistema  giudiziario  i  tribunali  di  polizia,  nei  quali  prevale  la  riunione 
deir amministrazione  della  giustizia  con  gli  organi  puramente  ammi- 
nistrativi o,  più  semplicemente,  della  giustizia  coir  amministrazione. 

3.  In  terzo  luogo  viene  Tamministrazione  della  giustizia  nel 
i-ampo  del  diritto  privato  :  qui  non  si  può,  per  la  natura  stessa  delle 
questioni  g:iuridiche  da  risolversi,  accettare  l'istituzione  dei  giurati; 
le  varie  giurisdizioni,  che  si  hanno  in  materia  di  diritto  privato,  non 
si  fondano  sulla  diversità  del  diritto,  ma  su  quella  del  valore  econo- 
mico dell'oggetto  ;  ond'esse  sono  quasi  altrettante  specie  o  forme  di 
ima  stc^ssa  magistratura. 

4.  Vengono  poi  quei  tribunali,  che  sono  incaricati  della  solu- 
zione di  quelle  questioni  giuridiche,  che  si  riferiscono  al  diritto  pub- 
blico. Questi  tribunali  speciali  furono  costituiti  a  parte,  sia  per  la 
necessità  di  quali  cognizioni,  necessarie  per  giudicare  tali  questioni, 
sia  perchè  nella  risoluzione  di  esse  occorre  badare  anche  a  criteri 
di  opportunità  e  convenienza.  Così  abbiamo  i  tribunali  che  giudicano 
•ielle  relazioni  fra  i  pubblici  impiegati  e  lo  Stato  (Staatsdienst- 
gerichte),  i  tribunali  militari,  i  tribunali  d'onore  (Ehrengerichte), 
quelli  di  commercio  e  queUi  delle  borse  (Bòrsengerichte). 

5.  Oltre  a  queste  quattro  forme  di  giurisdizioni  ve  ne  ha  poi 
ima  quinta,  che  non  s'è  ancora  svolta  in  modo  perfetto  e  completo, 
ma  che  ciò  non  di  meno  è  destinata  ad  avere  una  speciale  impor- 
tanza. Sono  i  tribunali  arbitrali  (dei  probiviri),  che  ora  esercitano  una 
particolare  influenza  nelle  decisioni  delle  questioni  sociali  relative  al 
lavoro  ed  ai  salari,  e  che  col  tempo  potranno  estendere  la  loro  azione 
aDche  in  altri  campi  della  vita  sociale. 

150.  —  e)  La  rappresentanza  giuridica  (R  e  e  h  t  s  a  n  w  a  1 1  s  e  h  a  f  t) 
ielle  parti  davanti  al  magistrato,  e  quindi  i  due  ordini  dei  procura- 
tori e  degli  avvocati  divennero  necessari  per  il  fatto,  che  nei  paesi 
i>ve  prevalse  lo  studio  del  diritto  romano,  il  diritto  divenne  una 
HÌenza  speciale,  patrimonio  di  pochi,  e  perciò  le  parti,  ignare  del 
•iiritto.  non  furono  pili  ammesse  a  sostenere  da  se  le  loro  ragioni 
òavanti  al  magistrato.  Là,  dove  il  diritto  romano  non  esercitò  la  sua 
influenza,  come  per  es.  in  America,  osservasi  tuttavia  il  principio 
w»ntrario. 

Accanto  all'istituto  della  rappresentanza,  che  ha  lo  scopo  di  porre 
U  parte  in  grado  di  difendersi  convenientemente,  c'è  Taltro  istituto 
tó  notariato,  il  quale  tende  a  rendere  impossibili  le  liti  mediante  hi 
formazione  di  documenti  aventi  una  forza  probatoria  assoluta. 

151.  II.  //  procedimento,  a)  Concetto.  —  Il  concetto  del  procedimento 
naoha  dalle  considerazioni  seguenti: 

D  giudice  non  deve,  quando  gli  si  presenta  un  caso  giuridico,  ricer- 
che e  formare  il  diritto  secondo  il  quale  decidere.   11   diritto  esiste 
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di  già,  sia  nella  leggo,  sia  nella  consuetudine;  il  giudico  non  deve  fi 
altro  che  applicarlo  convenientemente  al  caso  giuridico,  che  di  volta 
volta  sorgo  dai  rapporti  reali.  Per  far  ciò,  egli  deve  anzitutto  detenr 
Tiare  i  fatti,  che  traggono  origine  dalla  volontà  attiva  dei  singoli  :  quei 
fatti,  una  volta  stabiliti,  contengono  in  so  medesimi  il  loro  diritto, 
quale  deve  essere  dal  giudice  dichinrato  solamente  in  relazione  ai  ra 
porti  reali,  cui  esso  si  riferisce.  Perocché  è  compito  d'ogni  specie 
processo  di  far  apparire  il  diritto  d'ogni  singolo  caso  giuridico  qui 
conseguenza  del  contenuto  di  quella  volontà  individuale,  che  con 
sua  aziono  ha  creato  il   caso  giuridico  stesso.  Perciò   tra   la  natu 
dei  fatti,  cui  il  caso  giuridico  si  riferisce,  e  le  decisioni  del  magistra 
dove  correre  un  rapporto  di  intima  e  profonda  causalità. 

Questo  principio  è  conmno  a  qualsiasi  procedimento;  esso  fon 
quindi,  assieme   a  tutte   lo   conseguenze   che  ne  emanano,  la  pa 
generalo   del  procedimento.  Essa    contiene   i  principi   elementari 
universali  del  diritto  processuale. 

Però,  non  ostante  che  il  principio  fondamentale  d'ogni  prece 
mento  sia  sempre  lo  stesso,  pure  molte  diversità  si  riscontrano 
campo  del  diritto  processuale  per  due  ragioni  principali:  a)  Anzita 
lo  diverso  legislazioni  degli  Stati  europei  presentano  gravissime  div 
sita  per  ciò,  che,  mentre  la  dottrina  processuale  del  diritto  comune 
la  dovuta  importanza  airelemento  sistematico,  invece  il  diritto  p 
cessuale  inglese  è  una  semplice  accozzaglia  inorganica  di  disposizi 
e  il  Codice  francese  di  procedura  civile  comprende  norme  rolat 
piuttosto  al  potere  direttivo  del  giudice  che  diversa  al  vero  proci 
mento  ;  p)  Inoltre,  siccome  gli  oggetti  possono  essere  di  natura,  co 
necessario  che  il  procedimento  sia  opportunamente  vario,  accetta 
tutte  quelle  modificazioni,  che  sono  necessarie,  perchè  esso  possa  i 
giungere  convenientemente,  noi  diversi  casi,  il  suo  scopo. 

152.  —  Il  diritto  processuale,  come  quello  che  contiene  le  fo: 
secondo  cui  la  magistratura  adempio  al  suo  compito  della  reali: 
zione  del  diritto,  che  costituisce,  come  dicemmo,  una  condizione  a 
luta  dello  svolgimento  personale,  deve  essere  sottratto  airarbitri< 
airinteresso  individuale  ;  invero  il  diritto  processuale  fa  parte  del  dir 
pubblico,  il  quale  non  può  essere  mutato  dalla  volontà  dei  sin^ 
Quindi  le  norme  processuali  sono  di  regola  obbligatorie  in  n: 
assoluto;  onde  la  loro  inosservanza  produce  sempre  la  nullità 
processo. 

153.  -  Nella  grande  varietà  dei  casi  giuridici,  che  si  presenl 
alla  giurisdizione  della  magistratum.  occorre  che  ogni  tribunale  a 
\xxi  potere  ordinatore  (Verordnungsgewalt)  suo  proprio,  allo  s< 
di  regolare  il  procedimento  in  conformità  alla  natura  di  ciascun 
giuridico.  Con  questo  potere  il  tribunale,  o  il  giudico  in  genei 
giudica  sulla  sua  competenza,  sulla  posizione  delle  parti  nel  giud 
e  suirandamento  generale  del  processo. 

154.  b)  Parte  generale,  —  L'origine  d'ogni  procedimento  si  l: 
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ck  che  taluno  vuole   sottrarsi  alle  conseguenze  degli  atti  della  sua 
volontà,  o  che   egli  interpreta  tali  conseguenze  in  modo  diverso  dal- 
liltra  persona,  cui  gli  atti  medesimi  si  riferiscono. 
Le  singole   parti  del  processo  sono  le  cinque  seguenti  : 

1)  Per  la  validità  d'  un  procedimento  è  necessario  anzitutto 
resistenza  di  due  parti,  che  queste  due  parti  abbiano  il  diritto  di 
agire,  cioè  siano  quelle  stesse,  dalla  cui  volontà  nacque  il  rapporto 
giuridico  su  cui  ora  si  discute,  e  finalmente  che  il  tribunale  sia  com- 
patente. Quella  parte  del  processo  che  è  destinata  a  ricercare  se 
queste  condizioni  esistano  o  meno,  chiamasi  procedimento  iniziale 
(Vorverfahreno  praeiudicium) . 

2)  Poi  viene  il  vero  procedimento,  in  cui  si  discute  sopra  la 
natura  del    caso   giuridico,   riuscendo  alla   soluzione  della  questione 
in  esso    contenuta.    Esso    consta    di   tre  parti:  l'azione  (Klagver- 
fahren),  la  prova  (Beweisverfahren),  la  chiusura  e  la  decisione 
(Sehlussverfahren    e  Ur  theilsverfahren).  Ognuna  di  queste 
parti   deve    essere   conseguenza   diretta  dell'altra.   —   Uazione  deve 
contenere  l'esposizione  del  fatto  d'onde  sorge    il   rapporto  giuridico 
{$jifn^s  facti),  l'indicazione  del  diritto,  che  secondo  l'opinione  dell'at- 
tore si  applica  al   suo  caso,   e  finalmente    la   domanda,    che  questo 
diritto  venga  effettivamente  riconosciuto  ed  attuato  rispetto  al  rap- 
porto giuridico  esistente  (petitum).  L'azione  produce  sempre  una  risposta 
dall'altra  parte  che  chiamasi  eccezione,  la  quale  contiene  le  stesse  parti 
dell'azione,  pur  riuscendo  ad  una  conclusione  o  domanda  opposta. 

3)  Sicxìome  poi  il  diritto  preesiste  al  caso  giuridico,  cui  deve 
essere  dal  giudice  applicato,  ed  il  giudice  lo  conosce  già  preventiva- 
mente, così  è   necessario   che  le  parti  provino  l'altro  elemento  del 
giudizio,  ch'è  dato  dm  fatti,  onde  sorge    il    caso    giuridico.    Di    qui 
quella  parte  del  procedimento,  che   ha  per  iscopo  la  prova  dei  fatti 
allegati  dalle  parti,  secondo  quel  principio:  onus  probandi  incumbit  ei 
qui  dicit  (ognuna  delle  parti  deve  provare  la  verità  dei  fatti,  sui  quali 
fonda  la  sua  domanda  o  la  sua  eccezione  ;  è  però  sufficiente  che  l'at- 
tore non  provi  il  suo  diritto,  perchè  il  convenuto  sia  assoluto).  Na- 
turalmente i  fatti  da  provarsi  non  possono  essere  altri  se  non  quelli 
che  sono  necessari,  perchè  il  giudice  possa  risolvere  la  proposta  que- 
stione giuridica;  frustra  probatur  quod  probatum  non  relevat.  Il  giudice 
ha  appunto  il  diritto  di  decidere  quali  fatti  abbiano  questa  speciale 
natura  ed  importanza  ;  poiché  egli  solo  può  conoscere,  quali  circostanze 
posétono  convincerlo  della  verità  delle  domande  avanzate  dalle  parti. 
(^lindi  occorre  di  regola  una  sentenza  interlocutoria  per  l'ammissione 
di  determinate  prove.  Questo  principio  deve  coordinarsi  all'altro,  per 
coi  le  parti  sono   libere  nella  proposta  e   nella  presentazione  delle 
prove.  Tale  coordinamento  deve  avvenire  secondo  criteri  di  opportu- 
nità: sui  quali  ha  diritto  di  giudicare  il  tribunale. 

4)  Da  ultimo  viene  il  procedimento  di  chiusura  e  di  decisione, 
il  qnale  comprende  la  comparsa  conclusionale,  destinata  a  raccogliere 
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le  prove  già  date  dalle  parti,  riunirne  i  risultati  e  presentare  in  n 
unico  atto  al  giudice  la  domanda  delle  singole  parti  suffragata  dal 
prove  corrispondenti,  e  la  pronunciazione  della  sentenza,  alla  qua 
sussegue  la  sua  notificazione  ed  esecuzione. 

155.  e)  Parte  speciale.  —  La  parte  speciale  del  procedimento  de^ 
naturalmente  tener  conto  di  tutte  quelle  modificazioni  particolari  ci 
sono  reclamate  dalla  peculiare  natura  dell'oggetto  su  cui  verte 
giudizio.  Ma  non  bisogna  dimenticare  —  come  pare  sia  finora  sta 
obliato  dai  proceduristi  —  che  le  singole  dottrine,  in  cui  si  divide 
scienza  generale  del  procedimento,  non  sono  tra  loro  affatto  separa 
e  distinte,  ma  di  loro  natura  sono  tutte  collegate  a  quei  suprei 
principi  che  informano  tutto  il  procedimento,  e  che  noi  esponemmo  g 
parlando  del  concetto  del  procedimento,  specialmente  al  n.  151.  Quet 
unità  organica  e  sistematica  del  procedimento  si  può  meglio  compre 
dere,  quando  —  come  facciamo  appunto  noi  —  si  consideri  rammi 
strazione  della  giustizia  in  relazione  alla  scienza  generale  dello  Sti 
operante  (vedi  retro  pag.  13). 

Il  bisogno  d'una  simile  trattazione  sistematica  della  dottrina  i 
processo  si  fa  anche  praticamente  tanto  più  sentire,  in  quanto  e 
vi  sono  svariatissime  forme  di  procedimento,  le  quali  solo  questo  har 
di  comune,  che  tutte  quante  modificano,  quale  in  un  senso  quale 
un  altro  a  seconda  del  diverso  loro  scopo,  gli  elementi  generali 
procedimento,  da  noi  testé  determinati.  Ci  sono  cioè  tante  specie 
procedimento  quante  sono  le  diverse  magistrature,  giacche  quelle  ste 
cause,  che  dal  concetto  semplice  ed  astratto*  della  magistratura  gii 
cante  hanno  tratto  un  intero  e  complesso  sistema  di  tribunali,  hai 
pure  creato  analogamente  anche  un  sistema  di  procedimenti  distinti, 
diversità  degli  ordinamenti  processuali  e  delle  giurisdizioni  ci  costrii 
a  dare  una  forma   scientifica  alla  loro  dottrina,  in  quanto  noi  co 
deriamo  ciascuna  singola  specie  di  procedimento  quale  una  serie  sis 
matica  di  modificazioni  dei  principi  fondamentali,  superiormente  esp 
intorno  alla  natura  generale  del  procedimento  giudiziario,  modificaz 
reclamate  dalla  natura  e  dai  liberi  fattori  della  vita  collettiva. 

156.  —  Noi  non  possiamo  discendere  allo  studio  pai*ticolaregg 
dei  singoli  rami  della  scienza  procedurale;  ci  basta  porre  i  cri 
direttivi  generali. 

Anzitutto,  ogni  personalità  —  è  principio  di  per  se  evidente  — 
diritto,  che  ogni  caso  giuridico  sia  giudicato  secondo  un  procedimi 
sempre  uguale  per  tutti,  ed  ove  questa  eguaglianza  manchi,  non  s 
un  vero  procedimento  giudiziale  conforme  al  diritto,  ma  un'amminis 
zione  della  giustizia  fondata  suirarbitrio.  Ogni  individuo,  quando  a$ 
in  giudizio,  deve  godere  dei  medesimi  diritti  e  sottostare  ai  mede 
obblighi,  che  competono  e  incombono  a  qualsiasi  altro  membro  ( 
comunità  politica  e  in  particolare  al  suo  avversario  :  giacche  le 
parti,  per  far  valere  il  loro  diritto,  secondo  richiede  giustizia,  de^ 
combattere  con  armi  eguali. 
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D'altronde  siccome  ogni  personalità  è  ad  un  tempo  individualità 
angola  e  parte  int^rante  del  corpo  sociale,  così  una  grande  diver- 
tita intercede  fra  il  procedimento,  che  regola  la  decisione  di  quei  casi 
giurìdici  che  si  riferiscono  alla  persona  come  individuo,  e  il  procedi- 
[oeQto  riguardante  i  giudizi  che  riflettono  la  persona  come  membro 
jella  società.  Nel  primo  caso  si  ha  il  procedimento  civile,  nel  secondo 
3  procedimento  pubblico  (la  cui  forma  ordinaria  è  il  processo  penale). 
U  procedimento  civUe  ha  sempre  per  oggetto  un  rapporto  econo- 
mico tra  i  singoli,  creato  dalla  loro  libera  volontà  o  da  relazioni 
puramente  individuali.  U  singolo  è  arbitro  di  agire  o  non  agire  come 
gli  talenta  ;  egli  solo  ha  poi  il  potere  di  far  terminare  il  procedimento 
già  iniziato  tosto  che  lo  voglia.  La  prova  non  si  riferisce  in  ogni 
caso  alla  volontà  dell'agente,  ma'  solamente  ai  fatti  od  atti,  dai  quali 
sorge  il  rapporto  giuridico  ;  e  il  giudice  non  ha  altro  compito  che 
quello  di  determinare  le  conseguenze  economico-gixiridiche  dei  fatti  od 
itti  medesimi.  U  procedimento  civile  assume  poi  delle  forme  speciali 
a  seconda  deirimportanza  e  della  natura  del  suo  oggetto;  e  si  ha 
il  processo  sommario  e  formale,  possessorio  e  petitorio  ecc. 

D  procedimento  pubblico  (penale)  invece  si  caratterizza  da  ciò,  che 
in  esso  l'attore  non  è  il  privato  cittadino,  colpito  ne' diritti  della  sua 
personalità,  ma  la  società  stessa;  poiché  qui  l'offesa  arrecata  al  sin- 
golo in  quanto  esso  è  membro  del  corpo  sociale,  offende  la  comunità 
iotera,  la  quale  difende  sé  stessa  cercando  di  restaurare  il  turbato 
ordine  giuridico.  Quindi  l'azione  pubblica  (penale)  non  è  lasciata 
all'arbitrio  del  privato,  e  vuol  essere  sempre  esperita  e  proseguita, 
anche  suo  malgrado  (salve  talune  eccezioni  tassativamente  determi- 
nate dalla  legge).  Di  qui  l'istituto  della  procura  di  Stato,  destinata 
a  pers^uire  i  rei  in  nome  dell'interesse  sociale.  Qui  la  prova  è  spe- 
cialmente diretta  a  dimostrare  che  l'accusato  ha  voluto  l'atto  delit- 
tuoso da  lui  compiuto;  giacché  la  sua  responsabilità  sociale  e  penale 
A  fonda  essenzialmente  sulla  volontarietà  della  sua  azione.  Le  conse- 
guenze economiche  del  suo  atto  (i  danni)  formano  oggetto  del  pro- 
ix-dimento  civile;  e  solo  per  economia  di  giudizi  si  può  far  valere 
Fazione  civile  assieme  a  quella  penale. 


SEZIONE  V. 


U amministrazione  interna. 


157.  —  Ora  siamo  airivati  alla  parte  più  ampia  e  ad  un  tempo 
più  importante  della  nostra  trattazione:  In  dottrinu  delV  amministra- 
zme  interna.  L'amministrazione  interna  comprende  tutta  l'azione  che 
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che  sono  condizioni  indispensabili  del  loro  completo  sviluppo.  Le  forze 
individuali  e   le    collettive  si  incrociano,  si  allacciano  e  si  congiun- 
gono armonicamente   per  il  conseguimento   d'un   solo    scopo  e  Tat- 
tuiàoDe  d'una   sola  idea:   il  raggiungimento,  cioè,    della   più   alta 
destinazione   della    personalità   universale  e  singola.    Questo  scopo  e 
questa  idea  formano  a  co^  dire  l'anima  della  comunità  e,  per  quanto 
romanità  si   agiti,   si  muti  e  trasformi,   non  potrà   mai    sciogliersi 
questo  vincolo,  che  avvince  in  una  sola  unità  tutte  le  attività  indivi- 
doali  e  per  cui   è  resa  possibile  la  vita  dei  singoli  e  la  civiltà  delle 
naiioni.  Ora  se  le  condizioni  di  '  esistenza  e  di  svolgimento  delle  sin- 
gole personalità  stanno  riposte  nella  vita  della  comunità,  lo  Stato, 
die  questa    comunità   sociale  riduce  ad    una  personalità,  munita  di 
volontà  e  di  atto,  mediante  la  legislazione  e  Tamministrazione,  deve 
(Tdinare  e  regolare  l'organismo  sociale  in  modo  che  l'individuo  trovi 
pia  facilmente  in  esso  i  mezzi  per  il  pieno  e  completo  sviluppo  di 
tutte  le  sue    attività.  Quest'opera  dello  Stato  forma  appunto  ciò  che 
si  chiama  l'amministrazione  intema;  la  quale  quindi  esercita  la  sua 
azione  nel  campo  della  vita  fisica,  economica,  morale  e  sociale  della 
comunità. 

158.  —  La  scienza  dell'amministrazione  interna  si  può,  dopo  queste 
considerazioni,  definire  :  quella  parte  dell'amministrazione  in  generale, 
che  studia  e  regola  l'azione  positiva  e  diretta  dello  Stato,  tendente  a 
facilitare  e  promuovere  lo  svolgimento  della  personalità  singola  in 
armonia  con  quello  della  personalità  universale. 

Ma  appare  di  per  sé  evidente,  che  questo  concetto  astratto  del- 
l'amministrazione intema  non  può  ottenere  la  sua  pratica  attuazione, 
quando  lo  Stato  non  abbia  già  una  propria  organizzazione,  per  cui 
esso  possa  formare  la  sua  volontà,  ed  attuarla  nel  campo  della  vita 
reale.  Quanto  alla  formazione  della  volontà  dello  Stato,  basta  dire 
che  essa  forma  oggetto  di  studio  della  scienza  dello  Stato  in  gene- 
rale e  del  diritto  costituzionale  in  particolare,  e  che  quindi  essa  scon- 
fina dal  campo  entro  cui  devono  restringersi  le  nostre  ricerche.  Le 
quali  hanno  per  loro  proprio  oggetto  l'attuazione  della  volontà  dello 
.Stato. 

Ma  per  poter  a  miglior  agio  e  con  maggior  frutto  studiare  i  prin- 
cipi che  regolano  l'azione  dello  Stato  nell'amministrazione  interna,  è 
necessario  conoscere  anzitutto  il  complesso  organismo  della  pubblica 
amministrazione  in  generale.  Giacche,  come  nello  studio  del  corpo 
umano  fa  d'uopo  premettere  l'anatomia  alla  fisiologia,  per  conoscere 
prima  la  conformazione  e  la  posizione  dei  singoli  organi  e  poscia  le  loro 
funzioni,  così  anche  nello  studio  della  pubblica  amministrazione  fa 
mestieri  sapere  prima  d'ogni  altra  cosa  quale  sia  la  natura  e  la  strut- 
tura dell'organismo  amministrativo,  che  poi  riesce  più  facile  l'esame 
delle  funzioni  amministrative  dell'organismo  medesimo. 

Conseguentemente  divìderemo  questa  sezione  in  due  grandi  parti  : 
1*  Organismo  dell'amministrazione,  2^  Amministrazione  interna. 
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PARTE  PRIMA 

Organismo  dell'amministrazione 

169.  —  L'organismo  deiramministrazione  ha  la  sua  orìgine  in  e 
che  ogni  funzione  dello  Stato  si  personifica  in  un  organo  individui 
0  collettivo,  incaricato  di  esercitarla.  Quindi  al  sistema  delle  funzì* 
amministrative  corrisponde  un  sistema  di  organi  amministrativi,  i  qv 
dipendono  direttamente  od  indirettamente  dal  potere  collettivo  de 
comunità. 

Ora  nella  comunità  politico-sociale  si  devono  considerare  quc 
tre  enti  collettivi  l'un  dsdl'altro  distinti:  lo  Stato,  i  corpi  amminist 
tivi  locali  e  il  governo. 

Lo  Stato  concentra  in  se  e  riduce  ad  unità  tutte  quante  le  fo 
e  le  attività  del  corpo  sociale;  esso  provvede  a  tutte  quelle  funzi( 
che  rappresentano  il  comune  interesse  della  nazione.  La  sua  ami 
nistrazione,  che  ha  un  potere  sopra  tutti  i  cittadini,  si  estende  a  tu 
il  territorio,  sul  quale  lo  Stato  esercita  la  sua  sovranità.  Ora  dov 
dosi  essa  concretare  in  altrettanti  pubblici  ufficiali  quanti  sono  nec 
sari,  avuto  specialmente  riguardo  alla  densità  della  popolazione 
alla  conformazione  territoriale,  si  viene  ad  avere  il  più  grande  or, 
nismo  amministrativo:  V organismo  delV amministrazione  dello  Stato. 

Ma  i  corpi  locali,  che  formano  altrettante  personalità  collett 
minori  accanto  alla  grande  personalità  universale,  non  si  adattare 
mai  ad  essere  assorbiti  completamente  dal  potere  supremo  Ai 
Stato,  ma  reclamarono  sempre  una  certa  autonomia  e  indipendei 
per  regolare,  come  meglio  loro  piaccia,  i  loro  particolari  interessi.  \ 
resto  l'esistenza  di  questi  corpi  non  sorge  tanto  da  considerazioni  d' 
dine  teorico,  quanto  è  invece  un  portato  naturale  e  storico  d< 
condizioni  geografiche,  economiche  e  sociali  dei  vari  centri  ài 
vita  collettiva.  Quindi  è  consentaneo  ai  principi  di  ragione,  che  qu< 
corpi  vogliano  cooperare  all'azione  comune  e  universale  dello  St« 
non  subordinare  in  modo  assoluto  le  condizioni  della  loro  esiste: 
alla  volontà  dello  Stato  medesimo.  Ora,  data  questa  autonomia 
corpi  amministrativi  locali,  sorge  un  secondo  organismo  dell'am 
nistrazione,  ch'è  appunto  quello  Ae[Y amministrazione  autonoma;  or 
nismo,  che  è  regolato  dalla  volontà  particolare  d'ogni  singolo  co 
in  armonia  con  la  volontà  generale  dello  Stato. 

Ma  queste  due  forme  di  amministrazioni,  l'amministrazione  genei 
dello  Stato  e  quella  particolare  dei  singoli  corpi  amministrativi  ai 
nomi,  si  trovano  naturalmente  sempre  l'una  di  fronte  all'altra,  qui 
come  rappresentante  dell'interesse  collettivo,  questa  come  rappres 
tante  dell'  interesse  locale  e  individuale.  Esse  si  possono  bene  para 
nare  alle  due  forze  centripeta  e  centrifuga  :  lo  Stato  tenderebbe  a  ri 
sumere  in  se  quanto  più  può  della  vita  sociale  ;  i  corpi  locali  inv 
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SODO  gelosi  della  loro  autonomia.  Ora  siccome  il  principio  fondamen- 
ule,  sol  quale  può  e  deve  poggiare  lo  Stato,  è  sempre  il  sentimento 
ìntimamente  unitario,  che  deve  riunire  in  una  sola  famiglia  tutte  le 
«iiTerse  parti  della  nazione,  così  è  necessario,  che  sia  istituito  un 
argano,  fornito  d'un  alto  potere  ordinatore  e  moderatore,  il  quale  possa 
«reare  una  perfetta  armonia  tra  Tamministrazione  pubblica  e  quella 
locale,  riunendole  ambedue  in  un  solo  pensiero  ed  imprimendo  loro 
m comune  indirizzo.  Quest'organo  è  appunto  il  governo;  il  quale, 
moAo  fornito  d'una  missione  tanto  delicata  e  difficile,  deve  possedere 
ima  forza  ed  una  autorità  superiore,  che  gli  conceda  di  potere,  inspi- 
randosi ai  principi  della  giustizia  e  dell'universale  utilità,  coordinare 
gii  interessi  generali  con  quelli  locali  senza  sacrificare  né  gli  uni,  ne 
fiì  altri.  Anche  il  governo  ha  la  sua  propria  organizzazione  ammi- 
nistrativa, che  noi  studieremo  specialmente  in  relazione  alle  due  sue 
fanzioni:  regolamentare  e  esectUiva. 

Perciò  questa  prima  parte  della  sezione  V  si  divide  a  sua  volta 
in  tre  parti  minori,  in  quanto  studia  1^  l'organismo  dell'anmiinistra- 
zione  dello  Stato,  2^  quello  dell' amministrazione  autonoma,  e  3^  l'or- 
ganizzazione amministrativa  del  governo. 


I.  Organismo  deW amministrazione  dello  Stato. 

180-  —  L'organismo  dell'amministrazione  dello  Stato  distinguesi 
da  quello  dell'amministrazione  del  governo  e  da  quella  dei  corpi  ammi- 
nistrativi autonomi,  come  lo  Stato  si  divide  dal  govenio  e  dall'am- 
ministrazione  autonoma.  Facile  è  distinguere  lo  Stato  dai  corpi  locali, 
fomiti    di    autonomia   amministrativa;    più    difficile    sembra    distin- 
guere lo  Stato   dal    governo.  Questa  difficoltà  era  molto  maggiore, 
quando*  imperando  l'assolutismo,  il  Re  riuniva  nella  sua  persona  tutti 
i  poteri  pubblici  e  poteva   dire    di  compendiare   in  sé  lo  Stato  e  il 
governo.  Oggidì,  prevalendo  il  sistema  costituzionale,   la  distinzione 
fra  Stato  e  governo  è  relativamente  facile  e  chiara.  Invero  lo  Stato  è 
il  risultato  degli  elementi  che  lo  compongono:  la  nazione,  il  territorio 
e  il  vincolo  costitutivo;  negli  Stati  monarchici  è  personificato  nel  Re, 
persona  sacra  ed  inviolabile,  come  sacra  ed  inviolabile  è  la  nazione  poli- 
ticamente organizzata.  Lo  Stato  è  una  personalità  collettiva,  costituita 
dilla  organica    consociazione  dei  cittadini,  ed  avente  una  suprema 
volontà  ed  un  supremo  potere  di  attuarla.  La  sua  volontà  trova  la  sua 
espressione  nella  legislazione,  e  il   suo  potere   di  attuarla   forma  il 
potere  esecutivo  od  amministrativo  in  generale:  il  governo  si  trova 
t  capo  di  questo  potere.  Il  governo  è  quindi  una  parte  di  quel  com- 
passo e  perfetto  organismo,  che  ha  nome  di  Stato. 

On  l'orgBnismo  dell'amministrazione  dello  Stato  comprende  tutti 
qo^ii  orgBuif  che  sono  destinati  all'adempimento  delle  svariatissime 
^  f^ununerovoli  funzioni,  che  la  scienza  e  la  pratica  —  specialmente 
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fl  eontrasto  perenne  ch'è  tra  la  legge  e  Tordinanza  per  ciò,  che  nella 
sùÈ  volontà  individuale  si  confondono  le  due  funzioni  dello  Stato,  la 
legislativa  e    Tesecutiva. 

Ma,  a  meglio  conoscere  la  posizione  giuridica  della  Corona  nello 
Stato  costituzionale,  giova  notare  com'essa,  appunto  perchè  riassume 
in  se  due  forze  contrarie  ed  opposte,  può  e  deve  essere  considerata 
sotto  due   diversi    punti  di  vista.   Come  capo   supremo  dello  Stato, 
il  Re  non  può  trovarsi  in  contraddizione  con  la  legge,  perchè  egli 
pare  partecipa  del  potere  legislativo  ;  considerata  sotto  questo  aspetto, 
la  Corona  rappresenta  ciò  che  v'  ha  di  identico  nella  legislazione  e  nel- 
lamministrazione.  Invece,  come  capo  del  governo  e  del  potere  esecutivo, 
:i  Re  dovrebbe  trovarsi  di  fronte  al  potere  legislativo  e  rispondere  da- 
vanti ad  esso  degli  atti  compiuti  per  l'esecuzione  delle  leggi.  Ma  ciò  non 
può  richiedersi  daUa  persona  del  Re;  il  quale,  essendo  il  capo  supremo 
•Iella  volontà  personale  ed  universale  dello  Stato,  deve  pure  essere 
affatto  irresponsabile.  Egli,  quando  agisce  come  potere  costituzional- 
mente libero  e  sovrano,  colla  dichiarazione  della  sua  volontà,  dà  san- 
zione e  forza  di  legge  alle  deliberazioni  degli  altri  corpi  legislativi  ; 
quando  invece  agisce  come  capo  del  governo  e  dà  la  sua  approvazione 
ad  atti    di  governo,  allora  questi  atti   non   si   considerano  più  come 
suoi  propri,  ma  come  propri  dei  membri   del  governo,  che  vi  hanno 
apposta  la  loro  firma.  Con  questo  espediente,  si  scioglie  quella  con- 
rraddizione  apparente,  ch'è  nella  persona  del  Re,  come  prodotto  della 
storia  e  come  necessità  stessa  del  sistema  costituzionale  ;  giacché  il  Re, 
mentre  nell'esercizio  del  potere  legislativo  deve  essere  assolutamente 
sovrano  e  quindi  irresponsabile,  invece  come  parte  del  potere  esecu- 
tivo dovrebbe  rispondere  de'  suoi  atti  di  fronte  al  potere  legislativo. 

162.  —  Ora  dobbiamo  piìi  da  vicino  esaminare  in  qual  modo  sto- 
ricamente siasi  distinto,  nell'orbita  del  potere  esecutivo,  il  potere  regio 
•  »  la  Corona  dal  governo. 

L'antico  mondo  greco-romano  non  conobbe  un  vero  diritto  di 
governo;  poiché  mancava  ad  esso  il  concetto  del  capo  supremo  dello 
Stato,  quale  interprete  e  rappresentante  della  volontà,  dignità  ed  idea 
srenerale  dello  Stato.  Il  governo  e  chi  sta  a  capo  di  esso  non  hanno  — 
e  non  possono  avere  —  la  coscienza  di  un  compito  più  alto,  che  non 
^ia  la  pura  esecuzione  della  legge.  Di  qui  viene  la  conseguenza,  che  non 
trovandosi  una  potestà  superiore,  che  possa  mantenere  inalterato 
l'equilibrio  tra  il  potere  legislativo  e  l'esecutivo,  quest'ultimo  rinfor- 
zandosi assoggettasi  il  primo;  la  legge  scompare  e  la  costituzione 
imperiale  le  subentra;  un  solo  uomo,  l'imperatore,  aduna  in  se  tutti 
i  poteri  e  le  dignità  dello  Stato.  Il  diritto  pubblico  romano  è  quindi 
cijmpletamente  diverso  dal  nostro  e  sarebbe  affatto  inattuabile  presso 
lii  noi  —  almeno  negli  Stati  costituzionali.  Quello  che  il  mondo  romano 
ìasciò  in  eredità  al  mondo  germanico  fu  il  concetto  della  costituzione 
repobblicana;  che  consiste  essenzialmente  nel  considerare  non  solo  il 
Here  legislativo  e  il  governo,  ma  anche  il  capo  supremo  dello  Stato 
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me  la  vera  posizione  della  Corona,  sia  in  se,  sia  di  fronte  al  governo, 
•xwrre  che  essa,  vuoi  nella  costituzione,  vuoi  nella  scienza,  sia  con- 
siderata come   qualcosa  di  indipendente  e  distinto   tanto  dal  potere 
k;gislativo  quanto   dal   potere   esecutivo,  e  che  in  questa  sua  auto- 
nomia e  nella   essenza  della  sua  specifica  funzione   costituzionale  si 
ricerciii   la     natura  e  l'indole  del  diritto  che  la  riguarda  e  partico- 
Itfmente  del  principio   della   sua  irresponsabilità.  Inoltre  la  Corona 
90Q  deve  confondersi  con  la  sola  persona  del  Re;  che  anzi  essa  forma 
im  completo  organismo  di  rapporti,  diritti  e  poteri,  che  nella  vita  dello 
Suto  costituzionale  hanno   un'esistenza  indipendente   dalla   volontà 
stessa    del  Re,  ed  hanno  per  loro   fine    ultimo    quello  di  associare 
io  armonica    unità    la   legislazione  e  Tamministrazione. 

%  2.  La  Corona  come  capo  del  potere  esecutivo, 

168.  —  Già  abbiamo  detto,  avere  la  Corona  un  potere  legislativo 
ed  un  potere  esecutivo.  In  quanto  essa  partecipa  al  potere  legislativo, 
la  sua  posizione  forma  oggetto  di  studio  specialmente  per  il  ^iiritto 
costituzionale.  Noi,  studiando  la  scienza  dell' amministrazione ,  dob- 
hùmo  specialmente  occuparci  della  posizione  che  la  Corona  occupa 
come  capo  del  potere  esecutivo  ed  amministrativo. 

Solamente  col  secolo  nostro  il  Re,  come  capo  personale  del  governo, 
ha  acquistato  definitivamente  un  posto  affatto  suo  proprio  e  distinto 
neUa  costituzione  dello  Stato;  quindi  il  diritto  costituzionale  della 
Otrma,  considerato  quale  un  diritto  specifico  della  Corona  di  fronte 
al  governo,  è  una  vera  produzione  giuridica  di  questo  secolo. 

Considerato  il  Re  non  come  un  membro  del  governo,  ma  come 
<n^ano  a  se,  indipendente  dal  governo,  la  Corona  viene  a  perdere  quella 
prerogativa  e  quell'autorità  puramente  individuale  e  personale,  che 
dispiacerebbe  ai  più,  e  per  converso  si  trasforma  fino  a  diventare  una 
grande  istituzione  organica  ed  autonoma  di  fronte  alla  legislazione 
«dall'amministrazione:  di  tale  istituzione,  avente  funzioni  costituzio- 
nali sue  proprie,  il  Re  diventa  il  capo  personale.  Ciò  vuol  dire  che  la 
Corona,  come  organo  costituzionale,  diventa  un  ufficio,  una  dignità 
speciale  dello  Stato,  un  elemento  essenziale  del  meccanismo  costitu- 
nonale;  e  per  ciò  essa  distinguesi  essenzialmente  dalla  persona  del 
Be.  Così  sorge  il  concetto  di  quell'organismo  costituzionale,  che  si 
raggruppa  attorno  alla  persona  del  Re  e  che  lo  aiuta  nell'adempimento 
«kUe  sue  alte  funzioni  politiche.  Quest'organismo,  le  cui  singole  parti 
sono  essenziali  alla  monarchia  costituzionale,  si  compone:  della  per- 
^Ma  del  Re;  delie  dignUà  politiche  che  lo  attorniano  e  che  insieme 
eoo  lui  formano  ciò  che  chiamasi  la  Corona;  dell'^^^roi^o,  necessariamente 
99^f06to  alla  volontà  regia;  della  Corte  e  del  Gabinetto^  consacrati 
^  servizio  individuale  della  persona  del  Re,  e  finalmente  del  consiglio 
*^eto  0  consiglio  di  Stato,  che  è  come  l'anello  di  congiunzione  tra  il 
Be  ed  i  due  poteri  legislativo  ed  esecutivo. 
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a)  Il  potere  personale  del  Re. 

164.  —  II  potere  personale  del  Re  sorge  dal  fatto  che  egli  i 
presenta  la  personalità  dello  Stato  e  precisamente  ciò  che  noi  ci 
marnino  Ilo  dello  Stato.  Lo  Stato,  come  personalità  universale 
munito,  lo  dissimo  già  fin  da  principio,  della  facoltà  di  volere  \ 
quella  d'attuazione;  le  quali  ambedue  emanano  da  quella  vìrti 
autodeterminazione  ch'e  il  primo  elemento  d'ogni  personalità.  Ch 
Re  ha  questa  essenziale  funzione,  di  personificare  in  sé  la  vok 
dello  Stato  e  quindi  attribuire,  mediante  la  sua  approvazione,  ad 
deliberazione  del  volere  collettivo  del  corpo  legislativo  o  ad  un  i 
del  potere  esecutivo  l'autorità  e  la  dignità  di  volontà  dello  St 
Da  questo  principio,  che  il  Re  rappresenti  la  suprema  volonti 
supremo  potere  di  autodeterminazione  dello  Stato,  consegue  : 

a)  che  ogni  deliberazione  od  atto  dei  due  poteri,  legislative 
esecutivo,  deve  essere  emanato  ed  eseguito  in  nome  del  Re;  tutto 
che  avviene  in  nome  del  Re,  è  sempre  azione  dello  Stato  conside 
quale  un'unica  personalità;  quella  furmola  indica  l'unità  organici 
tutti  i  poteri  politici  nella  persona  del  monarca.  Di  qui  viene  e 
due  poteri,  legislativo  ed  esecutivo  —  e  quindi  la  legge  e  l'ordina 
la  legislazione  e  l'amministrazione  —  perdono  quello  che  haim< 
contraddittorio  fra  loro,  giacche  vengono  a  confondersi  nella  st 
suprema  volontà  che  presiede  ad  ambedue. 

p)  che  il  Re ,  quale  organo  supremo  della  vita  dello  Stato, 
deve  essere  subordinato  ad  alcun  altro  pubblico  potere;  ciò  è  n 
rale  dal  momento,  che  egli  rappresenta  il  supremo  potere  di  aut 
terminazione,  cioè  la  sovranità  dello  Stato. 

Però  questi  principi,  per  quanto  siano  semplici  e  chiari,  pure  con 
gono  in  sé  una  questiono  importantissima,  dalla  cui  soluzione  dip< 
la  posizione  giui^idica  della  Corona  nello  Stato  costituzionale; 
questione  consiste  nel  determinare  il  limitej  fino  al  quale  Tindivid 
volontà  del  Re  può  rappresentare  e  supplire  alla  volontà  erga 
dello  Stato,  o  in  altre  parole  il  limite  fino  al  quale  si  estend 
funzione  e  l'azione  regia  nel  campo  della  legislazione  e  deH'ami) 
strazione. 

La  dottrina  della  costituzione  studia  e  stabilisce  il  rapporto 
corre  tra  la  Corona  e  la  legislazione,  e  determina  le  conseguenze  < 
eventuale  discordia  tra  la  volontà  dello  Stato,  personalmente  rap 
sentata  dal  Re,  e  quella  dell'organismo  legislativo. 

Riguardo  all'amministrazione  e  più  specialmente  riguardo  ali 
cuzione,  può  avvenire,  che,  benché  quest'ultima  debba  contenere  i 
ed  attuare  la  lettera  e  lo  spirito  della  legge,  pure,  per  quell'indi 
denza  che  riconosciamo  all'organismo  amministrati vo^  il  Re,  come  < 
del  potere  esecutivo,  voglia  un'esecuzione  che  contraddica  vuoi 
lettera,  vuoi  allo  spirito  della  legge.  In  tal  caso  fino  a  qual  limit 
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organi  del  potere  esecutivo  dovranno  obbedire  alla  volontà  regia?  È 
crrto  che  non  può  il  governo,  e  tanto  meno  qualsiasi  altro  organo  del 
patere  esecutivo  opporre  la  volontà  propria  a  quella  del  monarca,  sia 
pare  che  una  tale  opposizione  fosse  giustificata  dalla  più  chiara  ed 
evidente  interpretazione  della  legge  e  della  costituzione  ;  un  tale  atto 
costituirebbe  una  vera  violazione  del  diritto  pubblico.  L'unica  via 
d'uscita  si  trova  nella  facoltà  concessa  al  ministero  di  dare  le  proprie 
dimissioni,  quando  non  creda  di  dover  obbedire  alla  volontà  del 
monarca  «  considerandola  come  contraria  alla  legge  o  agli  interessi 
supremi  del  paese.  11  governo  deve  pur  conoscere  il  contenuto  delle 
leggi,  le  aspirazioni  e  le  necessità  della  nazione  ;  onde  quando  i  ministri 
f^Étascrivcno  gli  atti  esecutivi,  essi  ne  diventano  costituzionalmente 
responsabili  di  fronte  al  potere  legislativo  ed  al  popolo.  Siccome  ogni 
ministro  è  libero  di  ritirarsi  e  spogliarsi  della  sua  funzione  quando 
non  voglia  sottoscrivere,  così  sottoscrivendo,  vuol  dire  ch'egli  ha 
tiÀuio  Tatto  esecutivo;  la  volontarietà  del  suo  agire  produce  neces- 
sariamente la  sua  responsabilità  costituzionale. 

165.   —  Questa  è  in  sostanza  la  posizione  della  Corona  in  tutti  ^ 
i  paesi  costituzionali.  Storicamente  tale  posizione  fu  diversa  a  seconda 
del  vario  ordinamento  sociale.  Durante  Tordinamento  gentilizio  il  Re, 
«f  come  |>r»m  118  inter  pares,  la,  sua  persona  elevasi  al  di  sopra  dei  capi 
delle  gentes  per  l'alta  dignità  che  lo  ricopre  e  pel  comando  che  gli 
spetta    sopra    l'esercito;    del   resto    egli   è  personalmente  responsa- 
bile. Neir ordinamento  feudale  od  a   ceti,  dapprima,  fino  a  tutto  il 
secolo  XVI 9   il  Re  appare    legibus   solutus,   è  la  maestà  inviolabile 
dello  StatOy  è  un  organo  a  se  affatto  distinto  dalla  società  e  dalla 
nazione  ;  ma  poscia  si  organizzano  le  classi  (ceti  o  stati)  sociali,  acqui- 
stando  un    potere  legislativo   loro   proprio,  che  vogliono  guarentito 
mediante  un  giuramento  prestato  dal  Re  all'atto  della  sua  elezione  od 
ineoronazione.  Ma,  siccome  non  è  precisamente  determinato  il  rapporto 
tra  la  legge  e  il  potere  esecutivo,  così  sorge  una  lotta  tra  la  Corona  e 
le  classi  sociali.   Queste   prevalgono    in   Inghilterra;  nel  continente 
invece  prevale  il  potere  regio  e  nel  secolo  XVIII  abbiamo  la  monar- 
chia assoluta,  che,  distrutto  il  potere  legislativo  della  nazione,  pone 
À  fondamento  dello  Stato  la  volontà  personale   del  Re,  e  i  membri 
del  governo  riduce  al  grado  di  semplici  servitori  del  principe.  Gli  è 
*lo  col  sorgere  e  col  fiorii*e  dell'ordinamento  costituzionale  che  viene 
determinata  ed  attuata  la  distinzione  tra  la  logge  e  l'ordinanza ,  tra 
k  legislazione  e  l'amministrazione,  tra  il  potere  legislativo  e  l'esecu- 
:ivo  mentre  si  stabiliscono  i  due  grandi  principi,  su  cui  s'incardina 
loi^anismo  dello  Stato  costituzionale:  l'unità  del  potere  dello  Stato 
sella  persona  iiresponsabile  del  monarca  e  la  firma  responsabile  dei 
ministri. 

166.  —  Qui  crediamo  necessario  di  descrivere,  a  lai*ghi  tratti, 
^  posizione  costituzionale  della  Corona  in  Inghilterra,  Germania  e 
francia. 
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Quanto  alI'/n^Aitterra  merita  speciale  considerazione  quell'istit 
di  diritto  pubblico,  che  viene  designato  col  nome  di  prerogativa  rei 
A  comprendere  la  natura  ed  il  concetto  giuridico  di  simile  pr«x3 
tiva,  occorre  accennare  anzitutto,  come  in  origine,  quando  ancora  [ 
valeva  l'ordinamento  gentilizio,  il  Re  era,  in  Inghilterra,  del  pari 
in  tutti  gli  altri  paesi  germanici,  responsabile  non  solo  come  capo 
potere  legislativo,  ma  anche  come  capo  dell'esecutivo.  Egli  (così  die 
la  costituzione)  oltre  che  a  Dio,  era  soggetto  alla  legge;  e  la  ci 
dei  baroni  avea  facoltà  di  decidere  quali  atti  del  Re  avessero  vio! 
la  legge.  Quando  poi  predominò  l'ordinamento  feudale  o  deDe  ca 
e  il  Parlamento  divenne  l'organo  del  potere  l^slativo,  allora  gm 
la  questione,  se  e  quale  potere  conservasse  ancora  il  Re  nel  cai 
della  legislazione  e  dell'amministrazione.  Tale  questione  non  fu 
definitivamente  risolta,  tanto  che,  se  da  un  lato  si  cercò  di  accon 
al  Re  sotto  il  nome  di  prerogativa  reale  quasi  un  potere  assol 
simile  a  quello  onde  furono  investiti  i  monarchi  del  continente,  < 
Giacomo  I  poteva  dichiarare  essere  delitto  di  lesa  maestà  la  e 
plice  disputa  intomo  ai  limiti  del  potere  regio,  e  Hobbes  difeni 
filosoficamente  il  sistema  politico  della  monarchia  dispotica,  dall'i 
lato  Carlo  I  moriva  sul  palco  per  aver  voluto  sostenere  la  teoria  i 
summa  in  imperio  candita  potestas.  La  prerogativa  regia  ebbe  pc 
dalla  metà  del  secolo  scorso  in  poi  quello  svolgimento  ed  ottenne  qi 
forma  e  natura  che  ancora  oggi  conserva.  In  essa  devesi  distinguei 
parte  formale  dalla  parte  reale.  Formalmente,  essa  comprende 
provvedimenti  amministrativi,  che  il  Re,  come  suprema  autorità  an 
nistrativa,  può  prendere  ed  attuare  senza  l'intervento  del  Parlarne 
in  tutti  quei  casi,  in  cui  non  ci  sia  già  una  legge  approvata  dal  j 
lamento  che  regoli  la  materia  stessa  che  forma  oggetto  di  quei  p 
vedimenti.  Così  il  Re  può  far  grazia,  concedere  onorificenze,  cor 
dere  trattati,  regolare  i  pesi,  le  misure  e  la  coniazione  delle  monete, 
In  realtà  però  la  cosa  è  diversa.  Perocché  i  ministri,  che  de^ 
in  ogni  caso  firmare  i  provvedimenti  emananti  dal  potere  regio,  i 
sempre  i  capi  della  maggioranza  parlamentare;  e  ciò  viene  a  dire, 
quando  essi  hanno  firmato  ^  la  volontà  regia  trovasi  d'ordinari 
armonia  con  la  volontà  della  maggioranza  parlamentare  e  conseg 
temente  con  la  volontà  generale  del  Paese  rappresentata  dal  Pi 
mento.  Quest'armonia  delle  due  volontà  —  regia  e  parlamentan 
è  quella,  che  dà  alle  ordinanze  del  potere  esecutivo  un'alta  forz 
autorità,  si  da  infondere  nei  sudditi  il  sentimento  del  dovere  di  ri€ 
tarle  ed  obbedirle.  Questo  principio  però  è  atto  a  produrre  i  suoi  b 
fici  effetti  solo  quando  l'ordinamento  politico  e  sociale  sia  caln 
regolare;  giacché  il  diritto  pubblico  inglese  non  ha  ancora  de 
quale  potere  esecutivo  spetti  alla  Corona  il  giorno,  in  cui  il  meccam' 
costituzionale  minacci  di  rompere  i  suoi  delicati  congegni,  quando 
il  contratto  politico,  che  determina  i  rapporti  fi'a  la  Corona  e  il  : 
lamento,  corra  pericolo  di  dissolversi.  Questo  caso  non  è  previa 
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tinto  meno  ruotato  dalle  leggi  costituzionali  inglesi;  trovasi  invece 
jurtioolannente  preveduto  e  regolato  dalle  costituzioni  francesi. 

Invero  nella  Francia  il  concetto  della  monarchia  fu  assolutamente 
Aferao  da  quello  che  prevalse  presso  i  popoli  germanici.  Le  genti  ger- 
■aniche  partirono,  nella  storica  formazione  della   monarchia,  dalla 
%ara  primitiva  d'un  Re,  capo  della  gente  e  quasi  eguale  in  dignità  e 
il  potenza  agli  altri  grandi  della  gente,  dai  quali  esso  era  continua- 
ooite  sorvegliato.  In  Francia  al  contrario  il  re  elevasi  subito  molto 
•1  di  sopra    delle  varie  classi  sociali;    queste  sono  a  lui  completa- 
mente soggette ,  ed  egli  non  è  di  fronte  ad  esse  affatto  responsabile. 
Quindi  in  Francia,  fino  alla  rivoluzione,  non  ci  fu  un  vero  corpo  legis- 
ktivo;  la  volontà  del  Ke  era  ad  un  tempo  ordinanza  e  legge.  Era, 
adir  breve,  il  concetto  dell'impero  romano;  solamente  c'era  una  specie 
di  freno  o  limite  all'assoluta  potestà  imperiale  nel  diritto,  ch'aveano  i 
pirlamenti,  di  registrare  nei  loro  libri  le  ordinanze  regie  e  di  giudicare 
secondo    queste  solamente  quando  le  avessero  registrate;  ma  anche 
questo  potere  dei  Parlamenti  cedeva  davanti  ad  un  ordine  espresso  e 
aoienne  del  Re.  Del  resto  questa  potestà  dei  Parlamenti  influì  eviden- 
temente sul  concetto  di  Montesquieu,  il  quale  ammise  resistenza  d'un 
potere  giudiziario  sovrano  ed  indipendente  accanto  al  legislativo  ed 
iD'eeecutivo.  Quando   scoppiò  la  rivoluzione,  l'idea  predominante  fu 
qiuella  della  divisione  dei  poteri,  acciocché  ciascuno  di  essi,  tenuto  in 
freno  dagli  altri,  non  oltrepassasse  i  confini  assegnatigli  dall'ordina- 
mento  costituzionale  ed  amministrativo.  In  tale  divisione  dei  poteri  al 
Re,  eome  capo  del  potere  esecutivo,  nella  costituzione  del  1791,  venne 
aoeordato  il  diritto  di  enìanare  ordinanze,  il  supremo  comando  sull'e- 
sercito, e  la  nomina  degl'impiegati  ;  egli  rappresenta  lo  Stato  di  fronte 
igti  altri  Stati,  è  dichiarato  capo  dell'  amministrazione   generale   del 
regno  ed  ha  il  diritto  e  ad  un  tempo  il  compito,  di  vegliare  al  man- 
taùmento  dell'ordine  e  della  tranquillità  pubblica.  Il  Re  è  pur  dichia- 
rato persona  sacra  ed  inviolabile  ;  forse  non  si  può  bene  comprendere 
il  significato  speciale  di  quest'ultima  parola,  in  quanto  ogni  personalità 
umana  è  di  diritto  inviolabile;  '^  sacro  „  è  un  ricordo  del  diritto  divino. 
Però  l'autorità  suprema  è  quella  della  legge;  ed  il  Re,  secondo  la  costi- 
tuzione medesima,  non  può  esigere  obbedienza  che  in  nome  della  legge. 
n  Re  non  ha  alcuna  prerogativa  nel  senso  inglese  :  gli  è  tolto  anche 
il  diritto  del  veto,  e  ogni  sua  ordinanza  ha  validità  solamente  quando 
iàa  sottoscritta  da' suoi  ministri.  Egli  non  ha  quindi  una  sua  propria 
volontà  costituzionale  ;  è  solamente  il  primo  ufficiale  dello  Stato. 

Col  procedere  della  grande  rivoluzione,  il  potere  regio  scomparve  e 
It  legge,  non  che  essere  la  volontà  universale  del  popolo,  fu  invece 
la  volontà  d'una  classe,  anzi  d'una  fazione ,  imposta  violentemente 
iHe  altre  classi.  Co^  la  rivoluzione  aperse  la  via  all'Impero,  giacche 
iUa£EUEÌone  dominante  si  sostituì  la  volontà  d'un  solo;  e  le  ordinanze 
iiraitarono  l^gi.  Con  la  Restaurazione  si  cerca  nuovamente,  con  la 
cvta  costituzionale  del  1814,  di  dare  al  Re  la  posizione  che  gli  spetta 
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veramente  come  tale  nell' organismo  pubblico.  Oltre  i  diritti  aoi 
datigli  già  con  la  costituzione  del  1791,  egli  acquista  il  diritto 
fare  le  ordinanze  ed  i  regolamenti  necessari  per  l'esecuzione  d 
leggi  e  la  sicurezza  dello  Stato.  Ma  tale  dichiarazione,  contei 
nell'art.  14  di  quella  costituzione,  era  difettosa  in  ciò  che  non  de 
minava  fino  a  qual  punto  andasse  questo  potere  del  Re  di  emai 
ordinanze  e  fino  a  qual  punto  ad  esse  dovessero  i  cittadini  presi 
obbedienza.  Giacché  se  Tordinanza  fosse  stata  contraria  alla  leg| 
ministri,  che  l'avrebbero  sottoscritta,  ne  sarebbero  stati  responsal 
ma  era  incerto  se  l'ordinanza  avesse  per  intanto,  cioè  finché  i  no 
stri  fossero  stati  posti  in  stato  d'  accusa  e  giudicati,  forza  obbl 
toria.  Quindi  i  limiti  del  potere  regio,  più  che  sanciti  in  modo  pre 
dalla  costituzione,  erano  lasciati  alla  prudenza  del  Re  ;  ma  Cari 
non  ebbe  tale  prudenza  e  scoppiò  la  rivoluzione  di  luglio.  La  o 
costituzionale  del  1830,  volendo  ovviare  a  questo  difetto,  all'i 
colo  13,  completando  l'art.  14  di  quella  del  1814,  dichiarò  eh 
Re  competeva  il  diritto  di  fare  i  regolamenti  e  le  ordinanze  ne 
sarie  per  l'esecuzione  delle  leggi,  senza  però  poter  mai  nò  sospen 
le  leggi  medesime,  né  dispensare  dalla  loro  esecuzione. 

Questa  disposizione  fu  riportata  nello  Statuto  d' Italia,  ari 
*"  Il  Re  nomina  a  tutte  le  cariche  dello  Stato  e  f a  i  decreti  e  r 
lamenti  necessari  per  l'esecuzione  delle  leggi  senza  sospenderò 
osservanza  o  dispensarne  „. 

In  Francia  non  ostante  tale  precisa  determinazione  dei  di 
accordati  al  capo  del  potere  esecutivo,  scoppiò  la  rivoluzione  di  ] 
braio  e  la  repubblica  fu  costituita  per  aprire  nuovamente  la  via  ali 
pero,  con  Napoleone  III  ;  il  quale  fece  naturalmente  prevalere  la 
volontà,  cioè  la  volontà  del  potere  esecutivo,  sopra  quella  del  pò 
legislativo.  Onde,  concludendo,  possiamo  dire,  che  la  storia  politic 
Francia,  ci  dà  questo  insegnamento  :  quando  gli  elementi  sociali  vii 
tra  loro  in  buona  armonia,  prevale  il  concetto  inglese  della  Coi 
e  il  potere  del  capo  supremo  dello  Stato  limitasi  alla  pura  esecuz 
delle  leggi;  invece,  appena  scoppia  la  lotta  politica  e  sociale,  il  < 
supremo  dello  Stato  si  pone  subito  al  di  sopra  della  legge,  e  il  re 
ha  più  una  semplice  prerogativa  nel  senso  inglese,  ma  diventi 
vero  e  proprio  legislatore,  dando  alle  sue  ordinanze  forza  di  le 
liberandosi  da  qualsiasi  responsabilità  e  diventando  in  una  pa 
padrone  personale  dello  Stato  —  sia  che  si  chiami  imperatore, 
dittatore,  presidente  od  altrimenti. 

In  Germania  ben  altrimenti  fu  foggiata  e  s'è  svolta  l'istituz 
regia.  Il  Re,  all'epoca  dell'ordinamento  gentilizio,  occupa  la  più 
dignità  tra  le  gentes  e  gli  compete  il  supremo  potere  esecutivo, 
è  personalmente  responsabile  di  tutto  ciò,  ch'egli  opera  in  nom 
questo  potere.  Quando  poi  all'ordinamento  gentilizio  successe  Vi 
namento  feudale  delle  caste,  anche  la  natura  della  regia  potestà  s 
una  radicale  trasformazione.  Il    Re    cominciò    ad    assumere  tito 
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dignità  di  maestà  ;  ma  esso  rimase  sempre  responsabile  di  fronte  alla 
Qùeaa  romana,  che  in  questo  tempo  acquistò  un'alta  preponderanza 
«apra  il  potere  civile:  il  Papa  poteva  deporre  gl'imperatori  a  suo  pia- 
dBOito.  Ma  i  re  di  fronte  al  popolo  ed  alle  sue  leggi  erano  affatto 
ineqwiìsabili.  Però  col  secolo  XVU  sorse  il  bisogno  di  meglio  rego- 
lare il  rapporto   tra  la  legge  e  l'ordinanza.  Tutti  erano  concordi,  che 

3  Re  dovesse  avere  un  certo  potere  d'ordinanza  (anordnende  6e- 
wglt):  la  questione  era  circa  ai  limiti  di  questo  suo  potere.  Teori- 
ttmente  tale  limitazione  non  poteva  trovarsi  se  non  in  certi  principi 

4  ordine  etico   generale  ;  praticamente  essa  raggiungevasi  mediante  il 
gxnramento,  cui  gli  Imperatori  erano  tenuti,  di  non  toccare  con  le  loro 
ordinanze  in   alcun  modo  la  maestà  territoriale  dei  singoli  Principi. 
Però  resta  sempre  insoluta  l'altra  questione  principale^   fino  a  qual 
punto  vada  il  diritto  ed  il  potere  del  Principe  nell'interno  del  suo 
territorio  ;  giacche  leggi  sopra  questo  punto  non  esistevano,  e,  quanto 
i;^  scrittori,   i  più  non  se  ne  occupavano  ;  e  fra  quelli  che  se  ne  occu- 
pavano parte  (i  romanisti),  inspirandosi  al  diritto  pubblico  dell'impero 
romano,  ritenevano  il  principe  legibus  solutus,  parte  (i  pubblicisti)  ammet- 
teano  il  seguente  principio,  che  in  se  è  molto  indeterminato:  l'impe- 
ratore ed  i  signori  locali  avere  il  potere  di  annullare  tutte  le  azioni 
contrarie  alle  leggi,  giacche  esse  sono  dannose  aU 'universale. 

Una  nuova  epoca  comincia  con  le  costituzioni,  specialmente  con 
quelle,  del  1818  e  1819,  di  Baden,  Baviera  e  Wurttemberg,  dalle 
quali  traspare  il  concetto  caratteristico  germanico  della  potestà 
regia,  fondato  essenzialmente  sull'altro  dell'unità  del  potere  politico. 
Quest'unità  si  fa  risiedere  nella  persona  del  monarca,  la  quale  è 
ciHisiderata  quale  capo  supremo  di  tutto  quanto  lo  Stato  e  quindi  in 
Germania  più  profonda  e  piìi  vivace  è  la  coscienza,  che  si  ha  della 
aiperiorìtà  del  Re  sopra  il  potere  legislativo  e  l'esecutivo.  Ora  però 
àorge  la  questione,  quale  diritto  competa  al  Re,  come  supremo  potere 
esecutivo,  nel  campo  legislativo.  Le  disposizioni  delle  tre  accennate 
costituzioni  sono  a  questo  proposito  abbastanza  chiare  ed  esplicite. 
Al  principe  territoriale  è  espressamente  accordato  il  diritto  di  ema- 
nare, in  casi  di  necessità,  le  ordinanze  e  prendere  le  misure  opportune 
per  guarentire  la  sicurezza  dello  Stato,  senza  l'approvazione  del  Par- 
lamento (WQrttem  ber  g).  A  questo  potere  naturalmente  si  contrap- 
pongono questi  ordinari  principi  :  il  Principe  deve  prestare  giuramento 
alla  Costituzione  ;  i  ministri  devono  sottoscrivere  ogni  ordinanza  del 
Principe;  e  finalmente  essi  ne  sono  sempre  responsabili.  Il  Re  riu- 
nisce in  sé  tutti  i  diritti  del  potere  politico ,  ma  li  esercita  unica- 
niente  secondo  le  disposizioni  contenute  nella  costituzione.  Inoltre  il 
Ke  può  emanare  in  casi  di  necessità  e  senza  l'approvazione  del  Par- 
imente unicamente  quelle  ordinanze  e  prendere  quei  provvedimenti, 
^^  non  tocchino  la  sostanza  della  costituzione  e  della  legge  eletto- 
^fe  (Sassonia,  Hannover)  e  solamente  quando  le  Camere  non  siano 
''oDite  (Assia   Elettorale).  In   seguito   si  cercò  di  precisare  sempre 
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meglio  questo  rapporto  intercedente  tra  la  legge  e  l'ordinanza;  e 
costituzione  di  Sassonia- Weimar  parla  a  questo  proposito  di  leg 
provvisorie  che  cessano  di  aver  forza  obbligatoria  alla  prima  conn 
cazione  del  Parlamento  locale,  e  tale  concetto  trovasi  anche  né 
costituzioni  del  Gran  ducato  d'Assia,  di  Sassonia  Goburgo,  di  OId€ 
burg,  di  Anhalt-Bemburg,  di  Prussia. 

La  legge  fondamentale  austriaca  del  26  febbraio  1861  stabilii 
all'art.  13  (in  conformità  all'art.  13  della  carta  del  1854)  ""  che,  m 
Parlamento  non  è  riunito,  e  sia  assolutamente  necessario  prendi 
speciali  provvedimenti  intomo  ad  una  materia  di  competenza  i 
Parlamento  medesimo,  il  ministero  è  obbligato  a  presentare  alla  prii 
convocazione  le  ragioni  e  le  conseguenze  della  emanata  disposizione 
Siccome  però  in  base  a  quest'articolo  il  ministero  poteva  sospendi 
l'osservanza  della  costituzione  stessa  (infatti  il  ministero  si  è  una  ve 
servito  di  questo  suo  potere),  così  l'art.  14  della  nuova  legge  foni 
mentale  21  dicembre  1867  dichiarò  che  il  ministero  avesse  bensì  n 
Taccennata  ipotesi  il  diritto  di  emanare  "  leggi  provvisoriamente  oM 
gatorie,  ma  non  potesse  con  queste  mai  mutare  la  costituzione,  oppi 
portare  pesi  perpetui  al  tesoro  pubblico,  od  alienare  i  beni  dee 
niali  ;,,  e  f u  inoltre  stabilito,  che  tali  ordinanze  perdevano  qualsi 
carattere  di  obbligatorietà,  se  entro  quattro  settimane  non  erano  j 
sentate  per  l'approvazione  alla  prossima  adunanza  del  Parlamento 

Sopra  questo  punto  della  determinazione  del  rapporto  recipro 
in  che  stanno  l'una  rispetto  all'altra  la  legge  e  l'ordinanza,  noi  credia 
di  poter  porre  (specialmente  per  quanto  riguarda  l'Austria)  i  segue 
principi.  Anzitutto  non  v'ha  dubbio,  che  nel  caso  di  vera  e  re 
necessità  il  capo  supremo  dello  Stato  ha  non  solo  il  diritto,  ma  an* 
il  dovere,  di  supplire  mediante  ordinanze  al  difetto  delle  leggi,  am 
quando  queste  siano  espressamente  riservate  dalla  costituzione  all': 
provazione  della  rappresentanza  popolare.  Quindi  la  questione  non  d< 
riflettere  la  esistenza  di  questo  diritto,  che  è  incontestabile,  ma  uni 
mente  la  constatazione  e  qualificazione  della  necessità,  che  dia  la  face 
e  imponga  l'obbligo  al  capo  supremo  dello  Stato  di  far  uso  del  diri 
medesimo.  Ora  è  evidente,  che  mediante  queste  ordinanze  reclami 
dalla  necessità  ed  aventi  carattere  di  leggi  obbligatorie,  il  potere  e 
eutivo  può  togliere  qualsiasi  efficacia  alle  leggi,  qualunque  ne  sia 
natura,  per  il  tempo  che  dura  la  necessità  y  eccettuate  però  sem 
quelle  leggi,  che  regolano  il  modo  onde  la  rappresentanza  popoli 
si  raccoglie  allo  scopo  di  constatare  e  giudicare  dal  suo  canto 
veramente  esista  la  presunta  necessità,  E  vano  tentativo  quello  di  ve 
determinare  il  concetto  di  questa  necessità  ;  sol  questo  deve  esser  ten 
fermo,  che  sulla  sua  esistenza  o  non  esistenza  deve  sempre  giudic 
il  potere  legislativo  e  non  solamente  il  potere  esecutivo,  altrimenti 
validità  ed  efficacia  delle  leggi  dipenderebbe  in  ogni  caso  dall'arbit 
del  governo. 
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b)  Gabinetto  e  corte. 

167.  —  "Dovunque  vi  fu  una  monarchia^  sempre  si  ebbero  anche 
stituùoni,  clie  a.11'  incirca  corrispondono  a  quelle  che  noi  designiamo 
con  i  due  nomi  di  Gabinetto  e  Corte.  E  certo  però,  che  queste  risen- 
tirono la  varia,  influenza  dei  tempi,  e  che  particolarmente  il  loro 
potere  ed  il  loro  diritto  furono  sempre  in  ragione  inversa  del  potere 
e  del  diritto  accordato  alla  rappresentanza  popolare. 

Durante  1* ordinamento  gentilizio,  il  gabinetto  e  la  corte  del  Re 
n  confondono  con  quello  che  si  chiama  il  suo  seguito.  Erano  i  mini- 
itriaUs,  incaricati  di  taluni  uffici  speciali  concernenti  la  persona  od 
il  patrimonio  privato  del  Re. 

Quando  sorse  rordinamento  feudale  delle  caste  ed  il  Re  ebbe  una 
sovranità  territoriale  basata  sopra  il  concetto  della  proprietà,  il  gabi- 
netto del  Re  (la  così  detta  camera  Principis)  acquista  una  certa  influenza 
nella  pubblica  amministrazione ,  in  quanto  i  suoi  membri  sono  inca- 
ricati deir amministrazione  dei  demani  e  delle  regalie;  la  corte  poi  si 
compone,  oltre  che  di  queste  persone,  anche  dei  grandi  del  regno.  Ma 
fino  allora  il  Gabinetto  e  la  Corte  non  sono  altro  che  la  riunione  di  quelle 
persone,  che  ogni  gran  signore  raccoglie  intorno  a  sé.  Quando  poi 
col  secolo  XVI  s*  accresce  la  dignità  e  la  maestà  del  Re,  quale  supremo 
rappresentante  dello  Stato,  anche  il  Gabinetto  e  la  Corte  acquistano 
in  onore  ;  e,  quando  poscia  cade  affatto  Tordinamento  delle  caste,  dal 
gabinetto  sorge  il  consiglio  segreto  del  Principe,  di  cui  parleremo  più 
«otto.  La  Corte  è  invece  un  grande  e  potente  corpo,  che  si  ricopre 
sotto  ogni  rapporto  della  maestà  regia,  si  sottrae  ai  principi  del  diritto 
comune  ed  alla  competenza  dei  tribunali  ordinari,  e  raccoglie  in  se 
tntto  il  sistema  delle  alte  dignità  dello  Stato.  In  quest'epoca  il  Gabi- 
netto possiede  la  suprema  potestà  legislativa  ed  esecutiva,  mentre  nella 
Corte  risiede  la  dignità  e  maestà  della  Corona.  (Jomune  ad  ambedue 
tperò  il  carattere  del  personale  servizio  del  Re  e  delTamministra- 
zione  dei  suoi  personali  affari  ed  interessi. 

Quando  poi  col  secolo  XIX  i  due  poteri,  legislativo  ed  esecutivo, 
furono  costituzionalmente  regolati  e  resi  indipendenti  l'uno  dall'altro, 
i  due  istituti  del  Gabinetto  e  della  Corte  perdettero  la  loro  antica 
posizione  :  il  gabinetto  si  fuse  parte  col  consiglio  di  Stato,  parte  col 
consiglio  dei  ministri,  e  la  corte  rimase  costituita  da  quelle  sole  por- 
=^»ne.  che  attorniano  il  Re.  Ambedue  perdettero  qualsiasi  influenza 
*ia  sul  potere  legislativo  che  sul  potere  esecutivo  :  il  Gabinetto  è  il 
complesso  dei  segretari  privati  del  Principe,  e  la  Corte  è  un  privato, 
^nchè  spesso  molto  complesso  organismo  incaricato  dell'amministra- 
zione degli  interessi  personali  del  Re. 

e)   Le  dignità  ed  oìwrlficenze  pubbliche. 

168.  —  Il  R®>  posto  a  capo  di  tutto  l'organismo  politico,  è  la  più 
alta  personificazione  dello  Stato  e  ad  un  tempo   la  suprema  dignità 
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pubblica.  Perciò  il  concetto  dell'onore  pubblico,  discendendo  dalla  pc 
sonalità  dello  Stato,  si  confonde  con  la  persona  del  Re. 

Dignità  ed  onorificenze  di  carattere  pubblico  si  ebbero  sempre 
qualunque  Stato,  anche  quando  prevalse  la  piti  spiccata  democrazi 
Però  a  seconda  della  diversità  dell'organizzazione  politica  prevale 
concetto  dell'onore   (Eh  re)    o  della  dignità  (W  tir  de):    due  concei 
affatto  distinti. 

Ili  vero  il  concetto  deìV  onore  prevale,  sia  quando  la  personali 
dello  Stato  è  assorbita  dalla  singola  personalità  del  suo  capo  supren 
il  monarca,  sia  quando  tutto  il  potere  politico  risiede  nella  comuni 
dui  popolo.  Nel  primo  caso  ogni  onore  deriva  dalla  semplice  volon 
del  monarca;  ed  è  come  un  premio  al  servigio  personale  che  roB 
rato  rende  al  monarca  medesimo.  Nel  secondo  caso  analogo  la  repu 
bliea,  cioè  la  comunità  del  popolo,  quale  rappresentante  dell'alta  digni 
e  maestà  dello  Stato,  accorda  un  onore  a  colui,  cui  conferisce  u 
pubblica  carica  o  funzione,  alla  quale  l'onore  stosso  è  inerente.  ( 
vuol  dire  che  la  caratteristica  dell'onore  sta  in  ciò,  ch'esso  è  co 
ferito,  quale  una  pura  concessione,  da  un  potere  supremo. 

Invece  il  concetto  della  dignità,  sorge,  quando  l'onorato  non  ripe 
l'onorificenza  da  un  atto  grazioso  della  suprema  volontà  politica,  i 
egli  vi  ha  un  diritto   suo   proprio,  affatto  indipendente  e  sia  da 
personale  servizio  reso   al    capo   supremo    dello  Stato,   al  menar 
sia  da  una  funzione  pubblica  accordata  dal  potere  legislativo.  Il  oi 
cetto  della  dignità  può    particolarmente    sorgere  quando  il  supre: 
potere  politico,  rappresentato  dal  Ke,  elevasi   molto  al  di  sopra 
potere  legislativo  e  dell'esecutivo.  In  tal  caso  però  la  dignità  si  o 
fonde  in  parte  con  l'onore;  in  quanto,  se  è  vero  che  una  dignità  i 
volta  concessa  non  può  piii  essere  revocata  dal  concedente,  dall'ai 
però  generalmente  una  tale  dignità  va  congiunta,  come  avviene  ( 
l'onore  negli  Stati  popolari,  ad  una  pubblica  carica  o  funzione.  0 
gli  alti  dignitari  occupano  anche  i  supremi  uffici  dello  Stato. 

Da  prima,  all'epoca  dell'ordinamento  gentilizio,  la  dignità  e  l'or 
sono  due  concetti  indistinti,  e  derivano  dal  semplice  fatto  di  segi 
circondare  e  servire  la  persona  del  Re;  l'onore  personale  trova  j 
la  sua  fonte  principale  nel  valore  individuale,  del  quale  si  tiene  al 
grandissimo  conto.  Il  vero  concetto  dell'onore  e  specialmente  qu 
della  dignità  pubblica  sorgono  in  modo  perfettamente  chiaro  e  dist 
all'epoca  dell'ordinamento  feudale  delle  caste.  In  quest'epoca  in 
si  organizzano  in  modo  indipendente   da  un  lato  le  signorie  ter 
riali,  dall'altro  la  suprema  potestà  politica  del  Re:  in  ambedue  qi 
organismi  politici  le  funzioni  più  alte   sono   accordate   a  persona 
che  godono  appunto  per  ciò  del  piii  alto  onore.  Per  influenza  pò 
sistema  feudale,  la  funzione  e  l'onore  sono  considerati  come  ine 
alla  sovranità  e  proprietà  (due  concetti  che  già  si  confondono  insi 
della  terra:  si  l'una  che  l'altro  seguono  la  terra  e  quindi  comp^ 
a  colui,  che  trovisi  con  questa  nel  rapporto  di  sovrano  e  proprie! 
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Questo  concettx>  rimase  anche  quando  ebbe  prevalenza  il  potere  regio  ; 
perocché  il  Re  diede  bensì  un'alta  importanza  agli  organi  suoi  propri, 
ch'erano  ad  un  tempo  gli  organi  deiramministrazione  dello  Stato,  ma 
con  potè  mutare  o  togliere  pratica  efficacia  al  principio,  secondo  cui 
ie  funzioni  pubbliche,  e  conseguentemente  gli  onori  ad  esse  inerenti, 
competevano  a  coloro  che  avessero  quel  dato  possesso  territoriale. 
Cosi  si  ha  appunto  il  vero  concetto  della  dignità  quale  noi  T  inten- 
diamo, cioè  come  un  diritto,  non  come  una  concessione:  il  pubblico 
onore  spetta  ancora  a  colui  che  rende  quel  dato  servigio  al  Re  o 
che  copre  quella  data  carica  della  pubblica  amministrazione  dal  Re 
dipendente  ;  ma  il  diritto  di  compiere  quel  servigio  o  di  coprire  quella 
carica  spetta  già  in  precedenza  ad  una  determinata  persona,  per  cui 
il  Re  medesimo  non  può  concederlo  ad  altri.  Da  ciò  facilmente  si 
ec»mprende«  come  le  dignità  inerenti  al  possesso  fondiario  fossero,  come 
quest'ultimo,  essenzialmente  ereditarie^  non  personali. 

Perc>  i  Re  in  processo  di  tempo  compresero;  che  il  sistema  delle 
dignità  ha  una  grandissima  importanza  anche  per  la  Corona,  in  quanto 
.^)no  appunto  queste  dignità,  che,  partendo  dalla  volontà  del  Re,  gli 
danno  in  ricambio  quella  superiorità  ed  alta  posizione  sopra  la  vita 
sociale,  che  conferisce  mirabilmente  all'ali argamento  della  sua  dignità 
e  autorità. 

Da  ultimo  l'indole  delle  dignità  dovea  ancora  trasformarsi  quando 
la  posizione  della  Corona  venne  a  mutare  in  conseguenza  del  sorgere 
del  sistema  costituzionale.  Invero  da  prima,  essendo  il  Re  capo  e 
depositario  del  supremo  potere  dello  Stato,  le  dignità  non  s'intende- 
vano senza  una  qualche  partecipazione  al  governo  o  in  genere  alla 
amministrazione  pubblica.  Invece  in  seguito  all'aifermarsi  della  costi- 
tuzione, U  concetto  della  dignità  si  diparte  alquanto  dalla  persona 
del  principe  e  si  riferisce  più  sti*ettamente  all'organismo  dello  Stato. 
Ad  ogni  modo  anche  ora  il  Re  rimane  l'unico  depositario  di  ogni 
dignità  ed  onorificenza;  esso  solo  può  concedere  titoli  di  nobiltà  od 
onorifici,  poiché  egli  rimane  ancora  il  capo  supremo  dello  Stato  ed 
il  rappresentante  della  maestà  politica.  Questa  differenza  caratteri- 
stica vi  ha,  che  ora,  essendo  devoluto  il  potere  legislativo  ed  esecutivo 
a  speciali  corpi  costituzionalmente  organizzati,  coloro  cui  sono  con- 
cesse tali  dignità,  non  hanno  più,  per  ciò  solo,  una  ingerenza  in 
quei  due  poteri  dello  Stato.  Si  può  del  resto  porre  questo  principio  : 
che  quanto  più  vanno  scomparendo  le  traccio  dell'ordinamento  feudale 
<ielle  caste,  e  tanto  più  si  dileguano  sia  il  sistema  delle  dignità  in 
^,  sia  il  principio  del  diritto  ad  esse  e  della  loro  ereditarietà  ;  e  quindi 
tatte  le  dignità  e  tutti  gli  onori  diventano,  come  sotto  il  predominio 
•iella  monarchia  assoluta,  personali  e  concedibili  dalla  semplice  volontà 
Jel  capo  supremo  dello  Stato.  Invece  là,  dove  si  conservano  tuttavia 
le  differenze  sociali  e  di  casta  e  la  grande  proprietà  ha  ancora  un'alta 
unportanza  politica  e  le  comunità  locali  continuano  a  sussistere  come 
^"orpi  amministrativi  autonomi,  ivi  ha  ancora  prevalenza  il  sistema 
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delle  dignità  ereditane,  parte  come  dignità  nazionali,  parte  coi 
dignità  locali;  accanto  poi  alle  dignità  ereditarie,  che  rappresenta 
l'antica  autonomia  delle  diverse  parti  dello  Stato,  sta  il  sistema  de 
dignità  concedute^  che  hanno  la  loro  fonte  nella  volontà  del  Re. 

169.  —  Esponiamo  brevemente  quale  sia  il  sistema  delle  diga: 
prevalente  in  Inghilterra,  Francia  e  Germania. 

In  Inghilterra,  dove  continuano  con  meraviglioso  spettacolo  a  si 
sistere  ancora  oggidì  gli  elementi  dell'antico  ordinamento  feudi 
accanto  all'ordinamento  politico-civile  moderno,  non  ci  sono  in  rea 
più  dignità  fondate  in  sé  e  per  sé  sul  possesso  fondiario  e  sulla  di* 
sione  delle  caste  ;  le  più  alte  dignità  sono  ad  un  tempo  i  più  8 
uffici,  ma  questi  non  hanno,  come  sul  continente,  il  nome  di  ministe 
conservano  invece  il  nome  delle  antiche  dignità.  S'intende  che  n 
sempre  è  ammessa  l'ereditarietà  delle  dignità.  Attorno  alla  Coro 
stanno  quindi  i  più  alti  ufficiali  dello  Stato;  ne  v'ha  un  sistema 
dignità  speciale. 

Tutt'al  contrario  in  Francia,  come  del  resto  su  tutto  il  contìnen 
prima  della  rivoluzione  v'ebbero  dignità  politiche  e  di  corte  e  dign: 
ereditarie  territoriali.  La  Rivoluzione  spazzò  via,  in  nome  del  prind] 
d'uguaglianza,  tutte  le  antiche  dignità  basate  sopra  le  divisioni  socii 
L'impero  creò  nuovi  dignitari,  ma,  siccome  essi  non  avevano  fondamei 
sopra  una  reale  diversità  sociale,  così  il  nuovo  istituto  non  p< 
avere  un  alto  grado  di  stabilità  e  di  durata.  Queste  dignità  non  so 
ereditarie,  ma  di  concessione  imperiale  ;  e  non  hanno  alcuna  influii 
ne  suU'amministrazione  né  sul  potere  legislativo,  essendo  esse  la  se 
plico  espressione  della  dignità  regia.  Quantunque  non  sia  necessa 
in  ogni  caso,  pure  ordinariamente  nella  concessione  di  tali  dignitì 
ha  riguardo  ai  meriti  personali. 

Negli  Stati  tedeschi  vi  sono  paesi,  in  cui  vi  hanno  dignità  en 
tane,  in  altri  invece  esse  sono  puramente    di    concessione  regia 
hanno  quindi  tre  specie  di  dignità:  le  dignità  del  regno  o  impero 
dignità  di  corte  e  le  dignità  territoriali  (dei  singoli  Stati).  Pare» 
delle  dignità  territoriali  d'una  volta  hanno  già  perduto  il  loro  ca 
tere  originario  connettendosi  a  speciali  funzioni  od  uffici  ;  però  il  n< 
antico  è  ancora  conservato  e  con  esso  in  parte  l'autorità  del  gn 
Ogni  singolo  Stato  germanico  ha  poscia  il  suo  proprio  sistema  ai 
in  questa  materia;  ma  i  caratteri  generali  sono  naturalmente  u^ 
a   tutta  la  nazione  tedesca.  Così  é  comune  il  principio,  che  la  dig 
per  sé  non  dà  a  ehi  la  possiede  alcuna  competenza  per  esercitare 
bliche  funzioni,  ma  che  la  dignità  produce  sempre  il  diritto  di  por 
i  simboli  che  la  rappresentano,  e  di  ottenere  il  rango  corrisponda 

d)  UesercUo, 

170,  —  Dell'esercito  abbiamo  già  trattato  a  parte  e  dioemmc 
brevemente  quale  posizione  abbia  rispetto  ad  esso  il  capo  sup 
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d'alio  Stato.  A  quanto  fu  detto  aggiungiamo  qui  qualche  altra  consi- 
derazione allo  scopo  di  meglio  comprendere,  come  il  monarca  sia  il 
capo  naturale  dell'esercito. 

L'esercito,  come  quello  che  rappresenta  la  forza  organizzata  dello 
Stato  e  eh' è  destinato  alla  suprema  difesa  della  nazione,  non  deve  in 
alcun  modo  partecipare  al  governo  della  cosa  pubblica:  esso  deve  consi- 
derarsi come  l'organo,  lo  stromeuto  più  potente  della  funzione  esecutiva 
Mìo  Stato.  L'esercito  non  dove  neanche  prender  parte  al  potere  legisla- 
tivo: perchè  il  suo  compito  consiste  nell'obbedire  incondizionatamente  al 
ffnvemo.  D'altronde  la  storia  di  tutti  i  tempi  e  di  tutti  i  popoli  ci  mostra, 
in  modo  troppo  chiaro  per  poter  essere  negato,  che  ogni  volta,  che  il 
f»<»tere  militare  prevalse  sul  civile,  la  libertà  venne  meno  e  in  suo  luogo 
prevalse  il  despotismo.  Questa  verità  poi  non  solo  risulta  dalla  natura 
organica  dello  Stato  e  deiresercito,  ma  sta  anche  scolpita  nella  coscienza 
di  ciascun  soldato,  quando  —  s*  intende  —  lo  spirito,  che  informa  il 
oìrpo  militare,  sia  sano  e  conforme  all'  utilità  generale  dello  Stato. 
tìiaechè,  finche  il  soldato  ama  il  bene  supremo  della  sua  patria,  egli 
non  cerca  altro  che  di  farsi  onore  sul  campo  di  battaglia,  mediante 
il  sacrificio    della    propria   vita,    per   respingere    il   nemico;  questo 
sentimento  deW&nore  deve  essere  l'unico  ideale  della  sua  vita,  quello 
chtf  lo  entusiasma  nei  momenti  del  pericolo  e  lo  conduce  alla  vittoria. 
Se  cosi  è,  naturalmente   Tesercito   non   dove    decidere  direttamente 
i^T]l^andamento   politico  della  pubblica  amministrazione,  ma  tenersi 
sempre  pronto  per  quando  la  patria  ne  reclami  l'aiuto.  Da  tutto  ciò 
deriva,  come  conseguenza  principalissima,  che  Tesercito  non  ha  una 
volontà  sua  propria,  ma  esso  è  l'organo  della  volontà  personale  del 
capo  supremo  dello  Stato. 

D'  altra  parte  il  Re  conserva  sempre  il  supremo  comando  sopra 
l'esercito  sia  per  ragioni  storiche,  sia  per  ragioni  di  diritto  pubblico. 
:>Ti>ricamente  il  Re,  quando  nella  monarchia  assoluta  riuniva  in  sé 
1  alta  sovranità  dello  Stato,  era  di  necessità  il  capo  supremo  doireser- 
«Mto.  sia  perchè  questo  rappresentava  l'autorità  regia  di  fronte  a  tutto 
il  corpo  sociale,  sia  perchè  manteneva  intatta  la  sovranità  stessa  dello 
Stato  contro  agli  attacchi  degli  altri  Stati.  Le  continue  guerre  strin- 
gevano sempre  più  gli  stretti  vincoli,  che  legavano  l'esercito  al 
monarca.  Mutato  poscia  l'ordinamento  politico  di  monarchico  assoluto 
in  costituzionale,  il  Re,  pur  avendo  perduta  buona  parte  del  suo 
potere  legislativo,  ha  però  sempre  continuato  a  rappresentare  l'alta 
mat-stà  e  dignità  dello  Stato  ;  e  perciò  egli  si  tenne  a  capo  dell'esercito, 
poiché  in  realtà  la  dignità  dello  Stato  appoggiasi  in  grandissima 
parte  sopra  il  valore  del  suo  esercito.  In  secondo  luogo  il  Re  con- 
^r\SL  per  diritto  pubblico,  pur  sotto  la  responsabilità  ministeriale,  la 
l'ionezza  del  potere  esecutivo  ;  donde  logicamente  consegue  che,  essendo 
l'esercito  il  supremo  organo  esecutivo,  esso  sottostia  esclusivamente 
*ll  alta  autorità   del  Re.   Questo  principio  è  riconosciuto  da  tutte  le 


166  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  Y. 

odierne  costituzioni.  Così  lo  Statuto  italiano  all'art.  5  dichiara:  * 
Re  solo  appartiene  il  potere  esecutivo.  Egli  è  il  capo  supremo  de 
Stato;  comanda  tutte  le  forze  di  terra  e  di  mare,  ecc.  ,. 


e)  n  Consiglio  di  Staio. 

171.  —  Veramente  a  chi  badasse  alla  posizione  del  consiglio 
Stato  nel  nostro  organismo  amministrativo,  parrà  strano  che  se 
voglia  trattare  qui  in  relazione  alle  funzioni  della  Corona.  Ma  il  ce 
sigilo  di  Stato,  che  di  tutte  le  parti  dell'organismo  amministrati 
dello  Stato  fu  quella  più  soggetta  a  mutamenti  presso  i  popoli  ne 
diverse  epoche,  ebbe  però  sempre  fin  dalla  sua  origine  una  specif 
attinenza  alla  Corona. 

Osservando  la  posizione  di  questa  nel  sistema  costituzionale,  ogg 
prevalente  presso  i  vari  Stati  europei,  si  scorge  facilmente  com'eB 
la  Corona,  siasi  distinta  come  istituzione  a  sé  tanto  dal  potere  legis 
tivo  esercitato  per  grandissima  parte  dalla  rappresentanza  nazioni 
quanto  dall'esecutivo  rappresentato  dal  consiglio  dei  ministri.  Ora 
Corona  come  capo  supremo  dello  Stato,  deve  comprendere  e  fondere 
se,  i  due  poteri  e  ridurli  ad  armonia  ;  essa,  a  tal  uopo,  ha  ad  un  teo 
una  potestà  legislativa  ed  una  esecutiva,  quella  consiste  nella  sanzi* 
delle  leggi  e  nel  diritto  al  veto,  questa  nella  emanazione  delle  oi 
nanze  amministrative.  Ora  è  necessario  che  il  Re  deliberi  con  ma 
rità  di  esame  e  di  giudizio  sul  modo  onde  esercitare  di  volta  in  v( 
questo  suo  potere,  specialmente  poi  quando  si  tratti  di  ordinanze 
siano   destinate  a  supplire  alle  lacune  della  legislazione  e  ad  ai 
quindi  la  forza  e  l'efficacia  delle  vere  leggi.  A  tal  uopo  egli  ha  biso 
di  consiglio;  ma  questo  consiglio  non  gli  deve  evidentemente  v 
dato  né  dagli  organi  del  potere  legislativo,  ne  da  quelli  dell'est 
tivo.  Ora  l'organo,  che  ha  il  compito  di  consigliare  al  capo  supr 
dello  Stato  un  determinato  modo  d'agire,   conforme  a  certi  prit 
costanti,  nell'esercizio  delle  sue  tre  funzioni  politico-costituzional 
formazione  dei  progetti  di  legge,  la  sanzione  delle  leggi  già  appro 
dalle  Camere,  e  l'emanazione  di  ordinanze  generali,  fu  appunto  il 
sigilo  di  Stato,  Il  quale  è  quindi  un  corpo  essenzialmente  consul 

Che  il  Re  abbia,  specialmente  a  eausa  della  sua  irresponsat 
costituzionale,  bisogno  d'un  tale  consiglio,  nessuno  può  dubitare 
questione  è  invece,  se  a  ciò  sia  necessaiio  un  organo  specie 
indipendente,  oppure  sia  sufficiente  il  consiglio  ministeriale;  t 
più  che  i  ministri,  mediante  la  sottoscrizione,  assumono  la  res 
sabilità  di  tutti  gli  atti  del  potere  esecutivo  e  eh'  essi  hanno 
reali  condizioni  della  nazione  una  cognizione  molto  più  profonc 
quella  che  può  avere  un  consiglio  di  Stato  estraneo  al  governo 
cosa  pubblica.  Ma  d'altro  lato  ciascun  ministro  non  conosce  pr 
damente  che  la  propria  giurisdizione  e  giudica  sempre  degl'iute 
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più  generali  del  paese  con  una  certa  unilateralità  di  vedute.  Anche 
può  darsi  che  entro  il  ministero  sorga  scissione  e  discordia  rispetto 
iHemanazione  d' una  data  ordinanza  o  alla  presentazione  d' un  dato 
[•riigetto  di  legge.  In  tali  casi  il  Re  naturalmente  ha  bisogno  d'un 
loiisiglio  apposito,  allo  scopo  di  consultarsi  sulla  decisione  che  deve 
pri-ndere,  specialmente  quando  si  tratti  degli  universali  interessi  della 
nazione. 

Quindi  resistenza  d'un  consiglio  di  Stato  è  perfettamente  neces- 
saria per  completare  l'organismo  politico-amministrativo  dello  Stalo. 
Ma  esso  presenta  nella  sua  organizzazione  speciali  diffìcoltà,  special- 
mi  nte  perchè  ci  si  presenta  storicamente  sotto  due  forme:  delle  quali 
la  prima,  che  costituisce  il  vero  consiglio  di  Stato,  si  riconnette  alla 
ieirislazione,  e  Taltra,  che  noi  chiamiamo  il  supremo  tribunale  ammi- 
nistrativo, si  riferisce  più  specialmente   all'amministrazione. 

Quanto  alla  prima  forma  valgono  i  seguenti  principi:  1.  Il  capo 
supremo  dello  Stato  giudica  di  volta  in  volta,  se  sia  necessario  ricorrere 
all'opera  del  consiglio  di  Stato;  2.  Questo  si  compone  di  tre  elementi: 
del  consiglio  ministeriale,  di  consiglieri  stabili,  e  di  consiglieri  nomi- 
nati di  caso  in  caso  dal  Re  fra  le  persone  che  crede  di  volta  in  volta 
pili  competenti  nello  singole  questioni;  3.  Il  consiglio  di  Stato  fun- 
ziona sempre  come  organo  semplicemente  consultivo;  quindi  il  Re  e 
i  ministri  non  sono  tenuti  ad  uniformarsi  al  voto  del  consiglio  di 
Stato:  4.  Oggetto  delle  sue  deliberazioni  possono  essere  tanto  i  pro- 
getti di  leggi  da  presentarsi  all'approvazione  dello  Camere  quanto  le 
ordinanze  che  il  potere  esecutivo  intende  di  emanare. 

Quanto  alla  seconda  forma  valgono  questi  altri  principi,  i  quali 
sono  molto  diversi  dai  primi  in  grazia  della  diversa  natura  del  con- 
siglio, giacche  mentre  il  vero  consiglio  di  Stato  decide  sull'opportunità 
di  proporre  o  sancire  una  legge  o  di  emanare  una  data  ordinanza, 
invece  il  supremo  tribunale  amministrativo  decide  suìVapplicazifme  del 
diritto,  già  determinato  obiettivamente  nella  legge  o  nell'ordinanza, 
in  quanto  tale  applicazione  non  rientri  nella  speciale  competenza  di 
un  singolo  ministero:  1.  Esso  dev'essere  un  corpo  amministrativo  a 
Se  con  ufficiali  stabili  e  non  nominati  di  volta  in  volta;  2,  I  suoi 
membri  devono  essere  scelti  tra  le  persone,  che  conoscano  profonda^ 
mente  tutto  il  diritto  amministrativo  e  tutti  gli  affari  ed  interessi 
del  proprio  Stato;  3.  11  compito  di  questo  supremo  tribunale  ammi- 
nistrativo si  divide  in  due  parti:  a)  da  un  lato  deve  decidere  sui 
Conflitti  di  competenza  fra  le  varie  giurisdizioni  dello  Stato;  P)  in 
setoodo  luogo  esso  è  il  giudice  supremo  in  tutte  le  materie  di  diritto 
amministrativo;  è,  come  già  dicemmo  nella  seconda  parte  dell' Intro- 
duzione, l'ultima  istanza  per  tutti  i  ricorsi  e  procedimenti  ammini- 
strativi; esso  può  in  questa  sua  qualità  annullare  le  ordinanze  del 
potere  esecutivo  non  emanate  in  conformità  alle  leggi  o  al  diritto 
amministrativo  vigente. 

173.  —  All'epoca   dell'ordinamento  feudale    delle  caste,  quando 
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legislazione  ed  esecuzione  formano  due  grandi  organismi,  tra  loro  gii 
ridicamente  e  realmente  distinti  —  il  primo  è  formato  dalla  cast 
predominante,  il  secondo  dall'amministrazione  dello  Stato  con  a  ca; 
la  Corona  —  il  Re  si  costituisce  il  suo  proprio  Consiglio  composto  d 
più  grandi  ufficiali  dello  Stato:  l'organizzazione  e  la  competenza  i 
questo  consiglio  dipende  essenzialmente  ed  esclusivamente  dalla  voloni 
del  Re.  Siccome  poi  non  si  ha  ancora  alcuna  traccia  d'  un'  organic 
legislazione  od  amministrazione,  così  non  si  distingue  ancora  la  fui 
zione  legislativa  e    quella   giudiziarìo-amministrativa    del    consigli 
Quando  poi  il  potere  regio  cominciò  a  preponderare  sopra  l'autonomi 
locale,   avendo   così  principio  quell'evoluzione  storica   che   conduse 
poco    a   poco    alla   formazione    dello   Stato   eminentemente    unitari 
e  dispotico,  allora  il  Re  accolse  nel  suo  consiglio  anche  i  capi  d 
corpi  amministrativi  autonomi,  cioè  le  dignità  locali;  giacche  ora 
consiglio  stesso,  in  nome  della  polizia  amministrativa,  estende  la  si 
speciale  competenza  a  tutti  gli  affari  ed  interessi  generali  dello  Stai 
Ma  coll'andaro  del  tempo,  quando  ogni  rimasuglio  di  libertà  loca 
disparve,  ed  il  Re  fu  arbitro  assoluto  della  cosa  pubblica,  questi  digi 
tari  locali  perdettero  ogni  influenza  nel  consiglio  ;  il  quale  divenne  a 
col  secolo  XVIII  un  semplice  stromento  della  volontà  regia,  e  fu  des 
nato  al  servizio  personale  del  Principe,  per  dargli  consigli  sia  nella  leg 
lazione  che  nell'amministrazione:  due  termini  che  più  non  si  distinguo! 
Tale  è  in  generale  la  natura    del    Priry    Council  in  Inghilterra,  i 
Conseil  d'EUtt  in  Francia  e  del  consiglio  privato  (Geheimerrat 
in  Germania.  Il  consiglio   stesso  è  ne' vari  Stati   diversamente  or| 
nizzato  ;  ma  dovunque  esso  comprendo  in  se  sia  il  consiglio  minia 
riale  che  il  consiglio  di  Stato  dei  nostri  giorni.  Col  secolo  XIX,  div 
il  potere  legislativo,  esercitato  principalmente   dalla   rappresentai 
popolare,  dal  potere  esecutivo,  anche  il  consiglio  venne  ad  avere  del 
minata  più  esattamente  la  sua  importanza  e  la  sua  competenza. 

173.  —  Dove  il  consiglio  di  Stato  ebbe  uno  svolgimento  più  V8 
e  ad  un  tempo  stesso  più  completo,  ò  in  Francia;  ond' è  opporti 
studiarne  un  po'  più  ampiamente  la  storica  formazione  —  tanto 
opportuno  per  noi  italiani,  che  anche  in  questa  parte  sentimmo  1 
fluonza  della  legislazione  amministrativa  francese. 

in  Francia,  prevalendo  ben  presto  il  concetto  d'un'amministrazi 
regia  ed  unitaria,  si  sentì  pure  per  tempo  il  bisogno  d'un  organo  ( 
trale,   al  quale  poter  affidare  la  suprema   direzione   amministrat 
La  coscienza  di  questo  bisogno  s'ebbe  già  sotto  Enrico  IV.  Così  s< 
r antico   consiglio    di    Stato,   il    quale   ad  un   tempo   medesimo 
corto  suprema  di  giustizia,  tribunale  supremo  amministrativo,  censi 
del  governo,  discuteva   e   proponeva    la    maggior  parte  delle  k 
determinava   e  ripartiva  l'imposta,  e   finalmente  dettava   le   no 
generali  che  doveano  dirigere  gli   ufficiali   del  governo  nell'esen 
dello  loro  funzioni.  Il  consiglio   di    Stato  dipendeva  immediatam 
dal  Re  ed  era  l'organo  supremo  di  tutto  il  potere  legislativo  ed 
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cutivo  riunito  nella   persona  del   monarca.  Già    fin   dal  secolo  XVII 
*^5o    era  diviso    in    quattro    sezioni:  il   consiglio  di   Stato   in    senso 
<trfttOy  che  rappresentava  il  ministero  della  casa  reale ,  della  guerra 
•^  degli  esteri,    il  consiglio  dei  dispacci,  come  ministero  delle  finanze, 
almeno  in  parte,  e  ministero  deirinterno,  il  consiglio  delle  finanze,  cui 
era  affidata   V  amministrazione  dei   demani  ed  il  consiglio  delle  parti 
«^.onseil  des  parties),  che  in  fondo  era  il  ministero  di  giustizia  e  che 
aveva  fin  d'allora  la  suprema  giurisdizione  amministrativa;  il  guarda- 
sigilli ne  era  il  presidente.  Questa  somma  di  poteri  accordata  al  con- 
siglio di  Stato  e  specialmente  la  potestà,  accordata  alla  quarta  sezione, 
di  giudicare  le  liti  che  intervenivano,  nel  campo  amministrativo,  fra 
i  privati  e  la  pubblica  amministrazione,  condussero   ad   un  conflitto 
i-ou  le  autorità  giudiziarie,  specialmente  coi  Parlamenti.  Ma  un  tale 
conflitto  fu  vinto  a  vantaggio  della  giurisdizione  amministrativa  del 
consiglio  di  Stato,  quantunque  però  il  consigliere  D'Aguesseau  abbia 
con  le  sue  famose  ordinanze  del   28   giugno  1738  tolto    alla  compe- 
tenza del  consiglio  medesimo  qualsiasi  carattere  arbitrario,  ordinando 
uno  speciale  procedimento  amministrativo. 

La  rivoluzione  fu  fatale  al  consiglio  di  Stato;  perchè  distrutta 
la  monarchia,  della  quale  esso  era  considerato  quale  una  dipendenza, 
gli  fu  da  prima  scemata  a  poco  a  poco  la  competenza,  finche  con  la 
legge  26  maggio  1791  esso  fu  abolito  e  la  sua  giurisdizione  passò 
parte  (la  competenza  giudiziaria)  alla  corte  di  cassazione  costituita 
ranno  antecedente,  parte  (la  competenza  amministrativa  in  senso 
eretto)  al  consiglio  dei  ministri. 

(Quando  poi  il  potere  esecutivo  fu  nuovamente  rinforzato  con  la 
vi-nuta  di  Napoleone  al  governo,  risorse  anche  il  consiglio  di  Stato, 
ma  sotto  una  forma  diversa.  Cominciò  intanto  dall'avere  il  diritto  di 
redigere  i  progetti  di  legge  ed  i  regolamenti  dell'amministrazione 
{K'iitica  e  di  risolvere  le  difficoltà  che  s'elevassero  in  materia  amniini- 
«'trativa  (Costituz.;  anno  Vili,  art.  52);  poco  dopo  gli  è  affidata  l'in- 
tt-rpretazione  delle  leggi  amministrative,  la  giustizia  amministrativa 
e  la  decisione  dei  conflitti  di  giurisdizione  ;  è  diviso  in  sezioni,  e  gli 
<-  accordata  la  cura  degli  affari  di  alta  polizia  amministrativa.  La  sua 
importanza  è  tanto  accresciuta  da  oscurare  quella  dei  corpi  legisla- 
tivi; es.so  è  il  vero  consigliere  del  dominatore,  e  Napoleone  diceva, 
«he  il  consiglio  di  Stato  era  il  suo  pensiero  in  deliberazione,  mentre 
il  consiglio  dei  ministri  era  il  suo  pensiero  in  esecuzione. 

Con  la  restaurazione  il  consiglio  perde  buona  parte  delle  sue  attri- 
^azioni,  specialmente  quelle  relative  alla  formazione  delle  leggi,  ma 
conserva  inalterata  la  sua  alta  competenza  nel  diritto  amministra- 
tivo e  come  supremo  tribunale  dell'amministrazione.  Le  leggi  ed  ordi- 
nanze di  questo  tempo  (massime  quelle  promulgate  sotto  la  monar- 
chia di  luglio)  cercarono  di  regolare  meglio  la  competenza  giudiziaria 
del  consiglio  di  Stato  in  modo  da  porla  in  armonia  con  l'ordinamento 
eiudiziario  allora  vigente.  Anche  la  costituzione  del  1848,  articoli  71 
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e  72,  diede  al  consiglio  un'ampia  giurisdizione,  sia  nel  campo 
tivo  che  in  quello  dell' amministrazione;  ma  solo  col  nuovo 
esso  ebbe  quella  posizione  che  sotto  il  primo,  e  divenne  nuoi 
Tergano  della  personale  volontà  del  monarca.  Esso  fu  ricosti 
modo  da  essere  in  fondo  il  principale  organo  consultivo  pi 
quanta  la  legislazione  ;  giacche  il  numero  de'  suoi  membri 
stato  molto  ingrandito,  le  discussioni  sopra  i  progetti  di  legg< 
in  seno  ad  esso  tale  un'ampiezza  e  maturità  da  render  quasi  s 
un'ulteriore  deliberazione  da  parte  del  corpo  legislativo.  In 
consiglio  di  Stato  era  suprema  autorità  amministrativa  ;  e,  co: 
giudicava  in  ultima  istanza  sopra  tutte  le  materie  concernenti  i 
amministrativo  e  deliberava  sopra  le  ordinanze  da  emana 
diviso  in  sei  sezioni:  1)  legislazione;  giustizia  ed  aifari  esteri; 
tenzioso;  3)  interno,  istruzione  pubblica  e  culti;  4)  lavori  j 
commercio  ed  agricoltura;  5)  guerra  e  marina:  6)  finam 
sezione  avea  competenza  speciale  per  quella  parte  di  amminisi 
che  le  era  attribuita;  ma  gli  affari  più  importanti  erano  di 
sessioni  riunite,  in  assemblea  generale. 

Sotto  l'ultima  repubblica,  il  consiglio  di  Stato  perdette 
mente  la  sua  influenza  sopra  il  potere  legislativo.  La  leggo  24 
1872,  relativa  all'organizzazione  del  consiglio  di  Stato,  ne  de 
(art.  8)  le  funzioni  nel  modo  seguente  ;  **  Il  consiglio  di  Stai 
suo  parere  :  1^  sopra  i  progetti  d'iniziativa  parlamentare,  che  la 
dei  deputati  o  quella  dei  senatori  giudicano  opportuno  di  rin 
2**  sui  progetti  di  legge  preparati  dal  governo  e  che  un  decr 
ciale  ordina  di  sottoporgli;  3**  sui  progetti  di  decreti  e  in  | 
su  tutte  le  questioni,  che  gli  sono  sottoposte  dal  presiden 
repubblica  o  dai  ministri.  In  generale  poi  esso  deve  necessar 
essere  chiamato  a  dare  il  suo  parere  sopra  tutti  i  regolament 
riferiscono  alla  pubblica  amministrazione  „.  Merita  speciale  n 
la  giurisdizione  spettante  al  consiglio  di  Stato  a  norma  dell'art, 
stessa  legge;  secondo  il  quale  esso  giudica  inappellabilment 
i  ricorsi  in  materia  di  contenzioso  amministrativo  e  sulle  d 
di  annullamento  degli  atti  delle  varie  autorità  amministrai 
eccesso  di  potere.  11  consiglio  di  Stato  è  diviso  in  quattro 
di  cui  tre  sono  incaricate  di  esaminare  gli  affari  di  amminia 
pura,  la  quarta  di  giudicare  sopra  i  ricorsi  in  materia  contai 
consiglieri  di  Stato  sono  nominati  dal  presidente  della  re] 
nel  consiglio  dei  ministri. 

In  Italia  il  consiglio  di  Stato,  prima  della  legge  2  giugn 
avea  funzioni  puramente  consultive:  egli  dava  consigli  in 
amministrativa  ai  ministri  quando  n'  era  richiesto  ;  i  minisi 
conservavano  la  loro  piena  libertà  e  conseguentemente  a 
loro  completa  responsabilità  costituzionale.  Con  l'accennata  ] 
consiglio  di  Stato,  che  prima  era  diviso  in  tre  sezioni,  ne  fu  s 
una  quarta,  alla  quale  fu  affidata  la  giustizia  amministrativa 
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consiglio  di  Stato  ha  ora  una  doppia  giurisdizione:  Tuna  semplice- 
mente consultiva^  in  quanto  dà  pareri  sopra  questioni  amministrative, 
senza  però  risolvere  eventuali  controversie;  l'altra  giurisdizionale,  per 
la  quale  decide  definitivamente  sopra  determinati  affari,  e  la  sua  deci- 
sione ha  Vautorìtà  della  cosa  giudicata.  La  funzione  consultiva  è  devo- 
luta alle  tre  prime  sezioni  (1*  dell'interno  ;  2*  di  grazia  e  giustizia  e 
calti;  3.  delle  finanze)  la  giurisdizionale  alla  quarta. 

Il  consiglio  di  Stato,  in  quanto  è  corpo  consultivo,  dà  il  suo  parere 
in  tutti  i  casi,  in  cui  il  suo  voto  sia  prescritto  per  legge  oppure 
richiesto  dai  ministri  del  Re,  e  formola  quei  progetti  di  legge  e  quei 
regolamenti  che  gli  vengono  dal  governo  richiesti. 

Quanto  alla  funzione  giurisdizionale,  attribuita  al  consiglio  di  Stato 
dalla  legge  2  giugno  1889,  bisogna  notare,  che  la  legge  20  marzo  1865 
alleg.  £,  inspirandosi  al  principio  dell'  assoluta  separazione  ed  indipen- 
denza rispettiva  dei  due  poteri  giudiziario  ed  amministrativo,  aveva 
abolito  il  così  detto  contenzioso  amministrativo  ed  aveva  deferito 
all'autorità  giudiziaria  il  potere  di  conoscere  e  giudicare  degli  effetti 
giurìdici  d'un  qualsiasi  atto  o  provvedimento  amministrativo  impu- 
gnato come  lesivo  d'un  diritto  individuale.  E,  proseguendo  sempre  lo 
stesso  indirizzo,  la  legge  31  marzo  1877  avea  accordato  alla  Cassa- 
rione  romana  il  potere  di  regolare  la  competenza  fra  l'autorità  giu- 
diziaria e  quella  amministrativa,  quando  ambedue  si  fossero  dichiarate 
incompetenti,  e  di  giudicare  dei  conflitti  di  giurisdizione  positivi  o 
negativi  fra  i  tribunali  ordinari  e  altre  giurisdizioni  speciali,  nonché 
delle  nullità  delle  sentenze  di  queste  giurisdizioni  per  incompetenza 
0  per  eccesso  di  potere.  Al  consiglio  di  Stato,  considerato  essenzial- 
mente come  corpo  consultivo,  non  era  accordata  alcuna  giurisdizione 
contenziosa,  tranne  in  casi  eccezionalissimi,  come  ad  esempio  quello  con- 
templato dall'articolo  5  e  segg.  della  legge  forestale  20  giugno  1877. 

Se  non  che  ben  presto  si  sentì  il  bisogno  di  costituire  un  tribu- 
nale, il  quale  giudicasse  di  quelle  materie  contenziose,  che  non  cadono 
nel  proprio  campo  del  potere  giudiziario  e  che  pur  sono  di  tale  natura 
da  richiedere  le  forme  tutelari  di  un  vero  giudizio  amministrativo. 
In  vero  la  legge  sull'abolizione  del  contenzioso  amministrativo  pre- 
sentava non  pochi  difetti  e  lacune;  poiché  da  un  lato  l'autorità  giu- 
diriarìa  giudicava  l'atto  o  provvedimento  amministrativo  unicamente 
negli  effetti  economico-civili  rispetto  a  colui  che  se  ne  riteneva  col- 
pito in  qualche  suo  personale  e  privato  diritto  (quindi  il  giudizio 
peccava  di  unilateralità;  l'atto  amministrativo  era  giudicato  più 
secondo  i  principi  del  diritto  privato  che  secondo  le  norme  proprie 
dellamministrazione),  e  dall'altro  lato  era  abbandonata  al  potere 
discretivo  dell'autorità  amministrativa  ogni  deliberazione  intorno  alla 
revoca  od  alla  modificazione  del  suo  atto  o  provvedimento,  giacché, 
quantunque  la  legge  le  imponesse  il  dovere  di  conformarsi  alla  sen- 
tenza, emanata  dall'autorità  giudiziaria,  per  quanto  riguardasse  il  caso 
'fedso.  pure    essa  ometteva   di   stabilire  le  condizioni,  i  rimedi  e  le 
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guarentigie  necessarie,  perchè  questo  dovere  riuscisse  all'intento,  p< 
quale  veniva  imposto  (1).  i 

A  questi  inconvenienti  cercò  appunto  di  ovviare  la  legge  2  giugo 
1889,  istituendo  la  quarta  sezione  del  consiglio  di  Stato  ed  accoi 
dandole  il  potere  di  giudicare  sulla  legittimità  degli  atti  emanati  dal] 
diverse  autorità  amministrative.  Il  principio  fondamentale  della  su 
istituzione  è  dunque  il  seguente:  tutti  gli    atti  e  provvedimenti  d< 
potere  esecutivo  e  della  pubblica  amministrazione  che  non  sono  so( 
getti  alla  competenza  del  potere  giudiziario  e  che  non  rientrano  ì 
quella  sfem  d'azione,  nella  quale  il  potere  politico  deve  conservai 
quella  libertà  che  è  condizione   indispensabile  della  propria  respoi 
sabilità,  esaurito  il  ricorso  in  via  gerarchica,  possono  essere  impi 
gnati,  per  motivi  di   illegittimità  o  per  ingiustizia  nel  merito,  col 
forme  tutelari  d'un  giudizio  davanti  al  supremo  magistrato  ammio 
strativO;  che  è  appunto  il  consiglio  di  Stato  (2).  In  conformità  di  quesr 
intendimento  l'art.  24  della  legge  accorda  alla  sezione  quarta  del  co 
siglio  di  Stato  la  facoltà  di   decidere  sui   ricorsi  per  incompeteni 
per  eccesso  di  potere  o  per  violazione  di  legge,  contro  atti  e  prò 
vedimenti  di  un'  autorità  amministrativa  o  di  un  corpo  amministi 
tivo  deliberante,  che  abbiano  per  oggetto  un  interesse  d'individui 
di  enti  morali  giuridici;  quando  i  ricorsi  medesimi  non  sieno  di  coi 
potenza    dell'  autorità   giudiziaria,  ne  si  tratti   di  materia  spettai 
alla  giurisdizione  od  alle  attribuzioni  contenziose  di  corpi  o  colh 
speciali. 

Capo  li.  —  LUtfflcio. 

§  1.  Concetto  e  storia. 

174.  —  Il  concetto  dell'ufficio  sorge  dal  fatto,  che  qualsiasi  pa 
della  pubblica  amministrazione  ha  bisogno  di  essere,  per  la  sua  att 
zione,  affidata  alla  cura  di   molte  persone.  Invero  Tamministrazic 
che  ha  taluni  determinati  compiti  generali,  si  smembra  e  si  suddi\ 
poi  in  un  numero  infinito  di  compiti  e  di  funzioni    speciali.    Ciasc 
di  queste  funzioni,  quando  sia  attribuita  a  una  data  persona,  foi 
appunto  Yimpìego   o  meglio  l'ufficio;  la  persona,  che  n'è   incaric 
chiamasi  impiegato  od  ufficiale;  il  contenuto  della  funzione   spec 
a  lui  incombente,  giuridicamente  determinato  dalla  legge,  chiamas 
rom/>e/^w-?flf  ;  l'insieme  delle  competenze  dei  singoli  uffici  forma  il  e 
plesso  delle   competenze    della    pubblica    amministrazione.  Quind 
reale  amministrazione  dello  Stato   si   manifesta  anzitutto   quale 
glande  e  svariata  pluralità  di  singoli  organi  amministrativi;  i  qi 
pur  rimanendo  ciascuno  entro  l'orbita  che  gli  è  specialmente  assegr 


(1)  Relazione  deirufficio  centrale  del  Senato  (relatore  G.  Costa),  n.  B, 

(2)  Citata  relazione,  n**  9. 
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devono  poi  agire  tutti  in  nome  del  potere  supremo  dello  Stato  e 
informare  Topera  loro  ai  principi  ed  agli  intendimenti  universali  che 
reggono  la  pubblica  amministrazione  in  generale;  poiché  tutti  gli  uffi- 
ciali pubblici  devono  sempre  rappresentare  la  volontà  unitaria  e  col* 
lettiva  dello  Stato. 

Quando  si  tratta  d'un  compito  singolo  e  passeggiero,  lo  Stato  pu6 
dai*e  mandato  ad  una  persona  o  ad  una  commissione  di  persone, 
affinchè  adempia  al  compito  medesimo.  Il  contenuto  e  i  limiti  del 
mandato  si  regolano  secondo  le  norme  del  diritto  privato:  il  man* 
fiante  manifesta  la  sua  volontà  in  speciali  istruzioni,  il  mandatario 
deve  attenersi  a  queste  ueir  esecuzione  del  mandato  ;  compiuta  poi 
l'opera  sua,  cessa  il  mandato  e  con  ciò  qualsiasi  dovere  o  diritto  del 
mandatario  di  più  oltre  agire  in  nome  del  mandante. 

Quando  invece  si  tratta  d'un  compito  o  d'una  funzione  ammini-^ 
strativa  duratura,  allora  è  necessario  che  anche  Tuftìcio  sia  duraturo, 
che  cioè  vi  sia  sempre  un  ufficio  incaricato  dell'esecuzione  della  fun- 
zione medesima.  Però  bisogna  a  questo  proposito  distinguere.  Giacché, 
o  si  tratta  di  eseguire  la  volontà  dello  Stato,  oppure  di  preparare  le 
condizioni  puramente  esteriori  per  l'esecuzione  di  essa.  In  questo 
secondo  caso  si  ha  quello  che  chiamasi  il  servizio  in  senso  stretto 
iDienst);  nel  primo  caso  invece  si  ha  il  vero  e  proprio  ttfficio  (Amt). 
U  servizio  è  personale  all'uno  o  all'altro  organo  della  pubblica  ammi- 
nistrazione, cominciando  dal  Re  e  andando  fino  al  pili  basso  ufficiale 
dello  Stato.  Il  personale  di  servizio  non  è  posto  in  relazione  diretta 
col  potere  governativo,  ma  unicamente  colla  persona  cui  è  addetto. 
Ad  esempio  il  Re  può  ben  avere  attorno  a  se  persone  che  hanno,  per 
la  loro  posizione  personale  rispetto  alla  Corona,  speciali  dignità 
t«i  onori:  ma  esse  non  sono  in  alcun  modo  membri  dell'organismo 
politico-amministrativo.  In  quella  vece  si  ha  il  vero  ufficio,  quando 
ana  persona  è  incaricata  dell'adempimento  d'uno  speciale  compito  o 
funzione  dello  Stato  nella  vita  reale  della  comunità  umana  e  politica. 
Il  governo,  cioè  l'amministrazione  in  generale,  deve  riconoscere  que- 
st'organo come  una  parte  di  sé  medesimo;  epperciò  ognuno  di  questi 
organi  deve  essere  fornito  per  la  sua  parte  di  quei  poteri,  che  com- 
petono al  governo,  come  a  capo  dell'amministrazione  generale.  Ogni 
officiale  amministrativo  deve  poi,  sotto  la  condizione  della  propria 
responsabilità,  avere  una  certa  libertà  di  determinazione  e  di  movi- 
mento: egli  deve  cioè  anzitutto  conoscere  la  volontà  dello  Stato  nel 
suo  complesso  ;  ma  poi,  allo  scopo  di  applicarla  opportunamente  volta 
a  volta  ai  singoli  casi  e  rapporti  della  vita  reale,  egli  deve  da  sé 
misurare  e  giudicare  la  natura  dei  fenomeni  e  dei  fatti,  in  relazione 
4i  quali  la  volontà  dello  Stato  vuol  essere  applicata  e  stabilire  i 
limiti  ed  i  modi  della  sua  azione.  Tale  è  appunto  la  essenza  del- 
I ufficio:  l'ufficiale  pubblico,  neiresecuzione  della  volontà  dello  Stato, 
completa  questa  volontà  con  la  volontà  sua  propria,  guidata  oltreché 
«la  un  retto  sentimento  di  onestà,  da  una  speciale  coltura  scientifica. 
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175.  —  D  concetto  dell'ufficio  pubblico,  sorgendo  dal  rapporto  che 
esiste  fra  il  potere  esecutivo  e  la  comunità  sociale,  in  quanto  l'uffi- 
ciale pubblico  è  sempre  incaricato  di  far  valere  la  volontà  suprema 
dello  Stato  nelle  sociali  relazioni,  assume  naturalmente  una  forma  e 
natura  diversa  a  seconda  che  muta  il  reciproco  rapporto  che  intercede 
fra  Tamministrazione  e  la  costituzione. 

Perciò  nella  monarchia  assoluta  e  dispotica  dell'Oriente,  dov< 
la  volontà  del  Se  è  ad  un  tempo  legge  ed  ordinanza,  l'ufficiale  pub- 
blico  non  ha  alcuna  volontà  per  se,  ma  è  semplice  stromento  nelli 
mani  del  monarca. 

In  Grecia  ed  in  Soma,  dove  la  maggioranza  del  popolo  possedè  l 
sovranità  politica,  gli  ufficiali  pubblici  ne  sono  altrettanti  mandatari 
il  popolo  sceglie,  sempre  per  un  tempo    limitato,  i  suoi  ufficiali, 
determina  i  limiti   delle   loro  funzioni.  Da  ciò  viene  che  non  v'  hi 
nelle  repubbliche  antiche,  ufficiali,  come  oggi  si  direbbe,  di  carrierf 
e  ciascun  d'essi,  considerando  il  suo  ufficio  come  qualcosa  di  passe§ 
giero,  non  si  cura  affatto  degl'interessi  generali  e  perpetui  dell'an 
ministrazione,  ma  pensa  piuttosto  a  sfruttare  il  posto,  che  occupa, 
suo  esclusivo   e  personale   vantaggio.   Lo    dimostra   ad    evidenza 
governo  dei  proconsoli  romani  nelle  varie  provincie. 

La  nazionalità  germanica  fu  quella  che  sviluppò  in  modo  pili  pe 
fette  e  completo   il  concetto   délVufficio. 

Dapprima ,  quando  il  Re  trovasi  a  capo  degli  interessi  colletti 
della  vita  dello  Stato,  non  si  ha  ancora  il  vero  concetto  dell'uffici 
poiché  i  pubblici  impiegati  ci  si  presentano  come  altrettanti  servite 
del  Se;  l'ufficio  consiste  nella  prestazione  d'un  servizio  personale 
monarca.  Non  v'ha  ancora  una  vera  amministrazione,  giacché  non 
ha  per  anco  una  vera  idea  dello  Stato;  gli  ufficiali  del  Re  sono  inca^ 
cati  di  rappresentare  ed  amministrare  la  proprietà  e  gli  altri  diri 
ed  interessi  personali  del  Re. 

Poscia  col  sorgere  della  divisione  feudale  delle  classi,  siccome 
terzo  stato  era  escluso  dalla  rappresentanza  nei  corpi  legislat 
locali;  COSI  il  Re  cominciò  a  tutelare  gli  interessi  di  questo  sti 
contro  gli  altri  due,  che  soli  avevano  in  mano  il  potere,  mediai 
l'opera  de'  suoi  propri  ufficiali.  Così  questi  vennero  ad  avere  un'a 
funzione  politica  e  sociale,  che,  svolgendosi  poscia  col  tempo,  di< 
origine  all'odierno  concetto  dell'ufficio  pubblico.  Gli  ufficiali  del 
rappresentavano  in  questa  loro  azione  l'idea  e  la  maestà  univers 
dello  Stato  di  fronte  ai  corpi  locali.  Ora  nella  lotta  che  i  Re,  qi 
sostenitori  e  propugnatori  dell'unità  amministrativa  dello  Stato,  dov 
tero  combattere  contro  la  soverchia  autonomia  locale,  essi  fun 
costretti  ad  organizzare  poco  a  poco  in  un  tutto  organico  qva 
classe  di  persone,  cui  era  affidato  l'esercizio  del  loro  potere,  eie 
loro  ufficiali  amministrativi.  Cosi  nacque  il  ceto  degli  impiegati  p 
blici,  che  oggi  con  parola  barbara  chiamasi  la  burocrazia. 

In  questo  tempo  la  riunione  organica  dei  pubblici  ufficiali  era  an 
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più  facile  ed  opportuna,  in  quanto  essi  aveano  già  la  coscienza  delKal- 
tezzsL  e  della  dignità  dei  loro  compiti  e  della  loro  missione  nella  vita  poli- 
ticivsociale  della  comunità.  Ma  per  far  ottenere  agli  ufficiali  regi  questa 
posizione  superiore,  occorreva  lottare  contro  i  corpi  locali,  tenaci  della 
Ion>  autonomia  amministrativa.  Fu  perciò  necessario  trovare  un  titolo 
giuridico,  che  giustificasse  questo  crescente  potere  accordato  ai  rap- 
presentanti del  governo  regio:  questo  titolo  non  fu  mai  obiettivamente 
formulato  con  precisione,  ma  ora  fu  attinto  alle  fonti  del  diritto  romano, 
che  dava  al  monarca  il  supremo  ius  imperiif  ora  a  quelle  del  diritto 
canonico,  che  riconosce  l'autorità  come  qualcosa  di  divino.  Fu  appunto 
perciò   che  sorse  il  concetto  e  con  esso  il  termine,  allora  nuovo,  del- 
\ autorità  (Obrigkeit),  che  è  sopratutto  un  concetto  etico,  in  quanto 
l'ufficio   pubblico  diventa  autorità  solo  per  ciò,  ch'esso    rappresenta 
l'idea  morale,  suprema  ed  universale  dello  Stato  e  che  deve  realizzare 
questa  idea  negli   svariatissimi  rapporti    della    vita  sociale.   Questa 
nuova  forma  e,  questo  concetto  dell'ufficio  pubblico  diede  al  Re  un 
potentissimo  mezzo  per  vincere  la  lotta  contro  i  corpi    amministra- 
tivi  autonomi  ;  ma  per  ottenere  questa  vittoria  fu  necessario  da  prima 
rafforzare  viemmeglio  l'unità  organica  di  tutto  questo  ceto  burocra- 
X\<ro  e,  più  ancora,  assoggettarlo  alla  volontà  personale  del  Re.  Da  ciò 
v(»nne  la   necessità  della  disciplina  e  dell'obbedienza;  l'ufficiale  pub- 
blico dovette  obbedire  a'  suoi  superiori  ed  al  Re  per  poter  a  sua  volta 
richiedere  piena  obbedienza  da  parte  del  popolo.  Con  quella  forza,  che 
\iene  da  una  forte  organizzazione  disciplinare  e  gerarchica,  gli  uffi- 
ciali regi  poterono   a  poco   a   poco    cacciare  i  rappresentanti    delle 
Autonomie  locali  sia  dalla  legislazione,  che  dall'amministrazione.  Così 
lo  Stato  diventa  in  breve  tempo  onnipotente,  poiché  si  fa  generale 
Della  nazione  e  nel  popolo  la  convinzione,  che  sia  necessario,  per  il 
Wnessere  pubblico,  obbedire  alla  volontà  del  Re  e  che  opporsi  ad  essa 
equivalga  ad  opporsi  al  diritto   divino,  all'idea   dello   Stato   e  della 
sua  alta  missione  nella  vita  dell'umanità.  Il  Re  è  di  diritto  e  di  fatto 
lo  Stato  ;  e  Luigi  XIV,  proclamandolo,  non  faceva  che  affermare  una 
verità  reale. 

Ma  in  seguito  sorgono  due  altri  elementi,  i  quali  esercitano  una 
i^pK-iale,  importantissima  influenza  sulla  determinazione  del  concetto 
dell'ufficio  pubblico. 

Il  primo  consiste  nello  scopo  generale,  che  la  filosofia  dello  Stato 
p^ne  a  meta  costante  di  tutta  quanta  Tamministrazione  interna  del 
governo  regio:  questo  scopo,  che  forma  il  concetto  fondamentale 
della  polizia  qual'era  allora  intesa,  è  il  benessere  comune,  la  salus 
^Uica  degli  antichi.  Anche  l'opera  degli  ufficiali  pubblici  deve  neces- 
sariamente volgersi  tutta  a  questo  fine. 

Il  secondo  elemento  consiste  in  ciò,  che,  pur  abbattute  le  auto- 
nomie amministrative  dei  corpi  locali,  rimane  sempre  alta  la  coscienza 
della  personale  libertà  in  ogni  individuo;  essa  è  bensì  oppressa  dal 
principio    dell'obbedienza  poliziesca  alla   volontà  amministrativa  del 
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governo  e  de'  suoi  ufficiali,  ma  non  per  ciò  distrutta.  La  quale  libei 
personale,  riconosciuta  poi  in  tutta  la  sua  ampiezza   dalla   gran 
Rivoluzione,  venne  a  formare  il  fondamento   principale   del    nuo 
ordinamento  sociale,  che  noi  usiamo  chiamare  politico-civile.  Da  ei 
sorse  poi  il  diritto,  proprio  di  ciascun  cittadino,  di  partecipare  al 
formazione  della  volontà   universale   dello  Stato,   cioè  della   leg{ 
e  tale  partecipazione  si  compie  indirettamente  per  mezzo  della  ri 
presentanza  nazionale.  Così  il  governo  (il  Re  ed  i  suoi  ministri)  n 
si  trova  più  di  fronte  a  dei    corpi   aventi   una   speciale   sovrani 
amministrativa  locale,   ma  di  fronte   alla    rappresentanza   popoh 
quale  corpo  legislativo  di  tutto  lo  Stato;  il  governo,  e  quindi  tal 
l'organismo  burocratico,  non  ha  più  il  dovere  di  rafforzare  il  potc 
centrale  e  l'obbligo  di  obbedire  alla  volontà  individuale  del  monan 
ma  deve   unicamente  porre   in   attuazione  la  legge ,   quale  voloi 
organica  dello  Stato;  volontà,  che   non   si    confonde  più  con  que 
personale  del  Re,  ma  è  la  risultante)  delle  deliberazioni  di  quei  coi 
collettivi,  tra  cui  è  diviso  il  potere  legislativo.  Sorge  quindi  il  oc 
cetto  della  costituzionalità,  per  cui  da  un  lato  gli  impiegati  formi 
parte  integrante  dell'organismo  amministrativo  dello  Stato  e  quìi 
sono  sottratti  all'arbitrio  dei  superiori  e  del  governo,  in   quanto 
loro  posizione  è  regolata  da  apposite  leggi,  e  dall'altro  essi  deve 
informare  tutta  quanta  la  loro  azione  ai  principi  sanciti  nelle  1q 
costituzionali  e  sono    quindi  costituzionalmente  responsabili   quai 
se  ne  dipartano.  La  burocrazia  ci  si  presenta  quindi  come  un  tu 
organico,  in  conseguenza  dell'unità  eternamente  organica  della  ^ 
reale  dello  Stato.  Del  resto  anche  in  quest'epoca  rimangono  aua 
accanto  alla  vita  dello  Stato,  speciali  organismi  che  hanno  una   i 
autonoma  e  locale:  tali  sono  i  Comuni  e  gli  altri  corpi  amministra 
territoriali  (provincia,  circoli,   circondari,  distretti,  ecc.),  e  le  coi 
ciazioni  d'ogni  specie  tendenti  al  raggiungimento  di  scopi  econon 
intellettuali,  sociali.  Di  fronte  a  questi  organismi  gli  ufficiali  d 
Stato  continuano  a  rappresentare  l'idea  universale  dello  Stato  e  1 
teresse  collettivo  e  generale  di  fronte  all'interesse  singolo  e.  pa 
colare. 

176.  —  Ora  è  necessario  che  studiamo  alquanto  diffusament 
sistema    dell' organismo    amministrativo  y    ponendolo    in    relazione 
sistema  ministeriale  sorto    dall'ordinamento    costituzionale    mode 

Il  concetto  del  sistema  degli  uffici  amministrativi  sorge  da 
che  Vopera  collettiva  dello  Stato,  nella  quale  noi  facciamo  consis 
la  sua  amministrazione,  accoglie  in  se  il  principio  e  le  leggi  d 
divisione  del  lavoro;  essa,  suddividendosi  in  tante  piccole  funzioni 
naturalmente  luogo  ad  altrettanti  singoli  uffici  aventi  speciali  e 
potenze,  entro  le  quali  ciascuno  adempie  al  suo  compito  realizza 
nella  sua  sfera  d'azione  l'idea  dello  Stato  e  del  suo  alto  poter 
complesso  di  tutti  questi  uffici  forma  l'amministrazione  dello  SI 
organismo  oltremodo  vasto  e  complicato,  che  non  si  sviluppò  < 
sol  tratto,  ma  lentamente  attraverso  i  secoli. 
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D  sistema  ministeriale  del  nostro  tempo  si  rannoda  specialmente 
al  sistema  collegiale  precedente,  il  quale  cominciò  a  svolgersi  fin  dalla 
metà  del  secolo  XVII.  Allora  non  si  aveva  ancora  un  concetto  ben 
chiaro  e  perfetto  dell'unità  amministrativa  ;  ma  di  mano  in  mano  che 
le  singole    parti    dell'  amministrazione    aggrandivano    la   loro    sfera 
dazione,    sempre  più  facevasi  sentire  il  bisogno  d'una  deliberazione 
«)d  azione    collettiva;  e  perciò    sorsero    vari    collegi    amministrativi, 
qaali  il  consiglio   segreto,  il   consiglio  di  corte,  il  consiglio  di  can- 
i-elleria,  il  consiglio  camerale,  ecc.  Ognuno  di  questi  collegi  avea  una 
speciale  competenza  ed  uno  speciale  ordine  d'ufficiali  sotto  di  se;  e 
neir  intemo    del  collegio  ciascun  membro   dovea  proporre  e  riferire 
solamente    intorno    alle   questioni    che   riguardavano  la  sua  propria 
sfera  d'azione  amministrativa,    ma  avea  il  diritto  di  esaminare  ed 
approvare  o  respingere  le  proposte  degli  altri  membri.  Da  ciò  deri- 
vava che  ciascun  membro,   per  dirla  in  lingua  povera,  chiudeva  un 
occhio  sull'opera  altrui,  affinchè  gli  altri  facessero  altrettanto  con  lui; 
rtnde  veniva    meno  la  coscienza  del   proprio  dovere  e  della  propria 
responsabilità,  elemento  principale  d'una  buona  ed   ordinata  ammi- 
nistrazione. A  questo  difetto  suppFi  il  sistema  ministeriale,  che   ora 
e  attuato    nella    maggior   parte    degli   Stati   europei   e   che ,    salvo 
talune  dififerenze   portate   dal    diverso    carattere    politico    nazionale, 
poggia  dovimque  sopra  principi  comuni.  E  errore  però  il  credere,  come 
fanno  i  piii,  che  questo  nuovo  sistema  non  abbia  nulla  a  che  fare  col 
»Ì5tema  precedente;  invece  c'è  realmente  tra  questo  e  quello  un  vero 
Desso  di  continuità   storica.   Invero  il  sistema  ministeriale  è  al  pari 
del   sistema  collegiale   l'organismo  dell'  amministrazione  centrale  ;  e 
qaesta   sola  differenza  vi  ha  tra  l'uno  e  l'altro  —  portat^f  dal  nuovo 
ordinamento  politico  —  che,  mentre  gli  ufficiali   pubblici  secondo  il 
sistema  collegiale  erano  responsabili  di  fronte  alla  volontà  personale 
del  capo  supremo  dello  Stato,  in  quella  vece  col  sistema  ministeriale 
es!^i   sono    responsabili    davanti  alla  rappresentanza  collettiva    dello 
Stato.  Quindi  tutti  i  nuovi  principi,  che  regolano  il  sistema  ministe- 
riale e  che  erano    affatto    ignoti  al  sistema    precedente,  provengono 
QTìicamente  dal  nuovo  concetto  della  responsabilità  costituzionale. 

Questa  responsabilità   si  manifesta  sotto  duo  forme  informandosi 
dalla  maggiore  o  minore  libertà  d'azione  concessa  ai  ministri.  Invero 
i  ministri   sono  anzitutto    tenuti   alla  fedele  esecuzione  della   legge 
vigente,  la  quale  è  la  volontà  stessa  dello  Stato  obiettivamente  esi- 
stente: cosi  sorge    quel    grande    organismo   della  pubblica    ammini- 
i^trazione,  che  viene  sotto  il    nome  di  potere    esecutivo.  In  secondo 
luogo    poi   essi   devono  avere   la   giusta   coscienza   delle   aspirazioni 
deUa   vita    politica,  o,  per    meglio    dire,  dello  spirito  generale   che 
anima   sia   la  costituzione  sia  l'amministrazione  dello  Stato;  e  tutta 
l'opera    dello    Stato    devono    uniformare   a    quelle   aspirazioni   ed  a 
qaesto  spirito.    In   questa  seconda  parte  della  loro  attività  i  ministri 
non  sono  astretti  alla  semplice  esecuzione  della  legge,  ma  hanno  una 
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certa  autonomia  e  libertà  di  movimenti.  Essi  hanno  anzitutto  i 
compito  di  far  armonizzare  fra  loro  i  due  elementi  principali  delli 
vita  pubblica,  cioè  la  costituzione  e  Tamministrazìone,  o,  come  dicea 
più  ordinariamente,  il  potere  legislativo  col  potere  esecutivo.  Ov< 
Topera  del  governo  non  sia  conforme  alla  costituzione  od  alle  altri 
leggi  dello  Stato,  ed  ove  essa  non  corrisponda  agli  alti  ideali  delL 
nazione,  il  governo  stesso  n'è  personalmente  responsabile  di  front 
alla  rappresentanza  del  paese  ed  agli  altri  poteri  legislativi. 

Questa  responsabilità,  per  riuscire  efficace  ed  utile,  deve  esser 
personale;  e  questo  principio  fu  perfettamente  applicato  dalle  modem 
costituzioni,  in  quanto  esse  pongono  alla  testa  d'ogni  singola  parte 
ramo  della  pubblica  amministrazione  (affari  esteri,  esercito,  finanzi 
giustizia,  interni,  ecc.)  una  personalità  singola  —  il  ministro  —  1 
quale  può  esercitare  l'impero  della  sua  individuale  volontà  in  tutt 
il  campo  della  sua  giiu^isdizione;  e  conseguentemente  essa  è  rìspoi 
sabile  ogni  qualvolta  l'andamento  dell'amministrazione,  che  le  è  afl 
data,  non  sia  conforme    allo    spirito  generale  della  vita  dello  Stat 

177.  —  Il  principio  comune,  che  informa  il  sistema  ministerial 
è  quello  della  incondizionata  sottomissione  d'ogni  ufficio,  a  secom 
della  sua  gerarchica  posizione,  alla  volontà  personale  del  ministr 
Quindi  la  volontà  del  ministro  esercita  un  potere  decisivo  sul  mod 
onde  l'amministrazione  deve  compiersi  nella  sua  giurisdizione;  lo{ 
cemento  a  questo  suo  sommo  potere  corrisponde  anche,  costitozì 
nalmente,  una  responsabilità  generale  e  assoluta. 

Il  sistema  ministeriale,  avuto  riguardo  ad  ogni  singolo  ramo  aul 
nomo  della  pubblica  amministrazione,  consta  di  questi  tre  elemeni 
a)  il  ministro;  p)  il  ministero;  t)  1^  singole  autorità,  che  sono  coi 
altrettante  parti  dello  stesso  organo  amministrativo  con  una  specif 
competenza  territoriale  od  oggettiva.  Le  funzioni  di  questi  tre  orgi 
e  i  principi  giuridici  che  le  regolano,  sono  in  generale  uguali  nei  Vi 
Stati  d'Europa  ;  vedremo  però  in  seguito  quali  peculiari  differenze  pj 
senti  il  concetto  dell'ufficio  nei  tre  maggiori  Stati  :  Inghilterra,  Frani 
e  Germania. 

a)  il  ministro,  essendo  responsabile  della  parte  di  amminist 
zione  a  lui  affidata,  deve  necessariamente  essere  affatto  indipenden 
anche  dalla  volontà  del  capo  supremo  dello  Stato  ;  giacche  senza  lib© 
di  autodeterminazione  non  si  può  intendere  il  concetto  della  respi 
sabilità.  Quanto  alla  legge  vigente,  egli  è  tenuto  ad  eseguirla;  i 
ove  egli  ritenesse  necessarie  altre  leggi  per  un  migliore  funzio: 
mento  della  propria  amministrazione  e  il  potere  legislativo  gli  resj 
gesse  i  relativi  progetti  da  lui  presentati,  egli  è  moralmente  e  coj 
tuzionalmente  obbligato  a  dare  le  proprie  dimissioni;  ed  ogni  minisi 
che  in  tal  caso  agisse  diversamente,  perderebbe  sia  nel  parlamento  « 
nel  paese  la  fiducia,  che  gli  è  indispensabile  per  avere  un'autoi 
morale  corrispondente  all'alta  sua  posizione  e  funzione  politica.  Giac 
non   bisogna   credere  che  per  un   ministro  basti  avere    una  grai 


i/amministrazione  interna  179 

ò>iioscenza  speciale  di  quel  ramo  d'amministrazione,  cui  esso  è  pre- 
p(«>'to;  anche  questo  è  necessario,  ma  non  è  sufficiente;  giacche  un 
ministro  deve  anzitutto  essere  una  individualità,  un  carattere,  che 
'ion  doti  essenziali  per  il  vero  uomo  di  Stato. 

b)  n  ministero,  nel  quale  trovasi  ordinata  ad  unità  tutt'una  parte 
luionoma  dell'  amministrazione  dello  Stato,  costituisce  uno  speciale 
organismo,  composto  di  ufficiali  aventi  una  speciale  competenza  e 
i-onoscenza  in  quel  dato  ramo  di  amministrazione.  Esso  ricorda  in 
qualche  modo  il  sistema  collegiale,  in  quanto  anche  sotto  l'impero  di 
questo  sistema  ciascun  collegio  o  consiglio  avea  una  speciale  giu- 
riadizione  (ad  es.  nella  polizia,  nelle  finanze,  nella  giustizia,  ecc.)  ed 
éw  composto  di  persone,  che  noi  chiameremmo  specialisti  in  quella 
ita  materia  amministrativa.  Ma  questa  diversità  sostanziale  vi  ha, 
ch^  mentre  nel  sistema  collegiale  la  deliberazione  e  la  decisione 
«opra  i  singoli  atti  d'amministrazione  e  la  conseguente  responsabi- 
Hù  competevano  al  collegio  collettivamente,  col  sistema  ministeriale 
invece  gli  ufficiali  del  ministero  devono  solamente  preparare  al 
nimstro  gli  elementi  necessari  per  prendere  una  decisione;  ma  sic- 
come egli  solo  decide,  cosi  la  responsabilità,  che  ne  sorge,  è  a  lui 
personale. 

La  divisione  del  lavoro  ha  portato  seco  naturalmente  il  bisogno 
4i  scompartire  l'opera  propria  di  ciascun   ministero  in  tante   parti, 
quante  sono  necessarie  per  la  speciale  natura  degli  affari  e  dei  rap- 
P'jrti  della  vita  reale  ;  e  si  hanno  così  i  dipartimenti,  le  divisioni  e 
le  !«ezioni.  Ciascuna  di  queste  parti  poi,  dovendo  coadiuvare  il  ministro 
tella  sua  opera  amministrativa,  deve  naturalmente  in  qualche  modo 
partecipare  della  responsabilità    ministeriale;  e  quindi  deve    unifor- 
Qtre  la   sua   opera    particolare   non  solo    ai    principi    speciali,  che 
riguardano   la  materia   della   sua  giurisdizione,  ma  bensì  anche  agli 
ìateressi  generali  dello  Stato.  Giacche  è  oggi  piìi  che  mai  sentito  il 
H*jgno  che  cessi  quello  spirito  burocratico,  per  cui  i  pubblici  ufficiali 
*si«cono.  quasi  direi,  automaticamente,  per  semplice  abitudine,  senza 
^  elevarsi  ad  un  concetto  più  alto  della  pubblica  amministrazione;  ogni  , 
rfìiciale  dello  Stato,  spogliandosi  dell'ordinaria  indifferenza  e  noncu- 
ranza nell'esercizio  della    sua  funzione,   do\Tebbe  coordinare  l'opera 
propria  con  l'opera  collettiva  di  tutto  lo  Stato.  Se  non  che  malau- 
guratamente questo  non  si  può  ottenere  con  una  semplice  legge,  trat- 
tandosi anzitutto  di  riformare  il  carattere:  ad  ogni  modo  solo  ad  una 
condizione,  cred'io,  si  potrà  ottenere  l'intento,  cioè  rialzando  in  ogni 
impiegato,  anche  di  fronte  a'  suoi  superiori,  la  coscienza  della  propria 
personalità,  con  l'accordargli  una  relativa  indipendenza  burocratica  e 
ad  nn  tempo  imponendogli  una  corrispondente  responsabilità. 

e)  Ma  la  funzione  propria  d'un  ministero  viene  ad  essere  com- 
pletata mediante  la  cooperazione  di  tutti  quegli  organi  ufficiali,  i  quali, 
Aiffosi  su  tutto  quanto  il  territorio  dello  Stato,  rappresentano  nei  luo- 
gbi,  a  cui  sono  preposti,  l'amministrazione  dello  Stato.  Anch'essi  for- 
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mano  parte  integrante  dell'organismo    amministrativo    pubblico,  é 
fronte  a   quello  dei  corpi  autonomi  locali;  rimpetto  a  questi,   em 
rappresentano   il  potere  del  governo  centrale.  Il  compito   di   quest 
diverse  autorità  politiche  locali,  a  qualunque  delle  singole  parti  dell 
pubblica  amministrazione  esse  appartengono,  è  sempre  quello  di  appi: 
care  e  adattare  le  leggi  generali  dello  Stato  a  quella  popolazione 
a  quelle  condizioni  speciali,  che  sono  portate  dal  luogo  in  cui  si  tn 
vano.  £,  siccome  queste  condizioni  variano  da  luogo  a  luogo,  così  I 
singole    autorità    tendono  a  concepire  e  risolvere  in  modo  divera 
nelle  singole  giurisdizioni  locali,  le  medesime  questioni  amministrativ 
Perciò  il  ministero,  quale  potere  centrale,  deve  opporsi  a  questa  tei 
denza,  portando  l'unità  e  l'uguaglianza  nella  esplicazione  dell'azioi 
amministrativa  degli  organi  locali. 

Qui  sorge  appunto  il  conòetto  della  gerarchia  mediante  il  sisten 
delle  varie  istanze  :  poiché  ogni  autorità  più  alta  ha  un'azione  semp 
pili  vasta  e  quindi  inspirata  a  principi  ed  interessi  piti  generali; 
che  vuol  dire  che,  mentre  le  autorità  amministrative  inferiori  ra 
presentano  ciò  che  v'ha  di  speciale  e  vario,  invece  le  autorità  di  ma 
in  mano  superiori  rappresentano  quello  che  v'ha  di  vieppiù  comui 
universale  e  unitario  nella  pubblica  amministrazione.  Il  sistema  de 
istanze,  cioè  dei  gradi  nella  ripartizione  delle  varie  autorità  ammii 
strative,  ha  appunto  lo  scopo  di  far  prevalere  l'interesse  generale  i 
particolare.  A  capo  di  tutte  queste  autorità,  l'una  all'altra  superio 
sta  il  ministero,  che  ha  la  direzione  generale  della  pubblica  amministi 
zione,  e  che  risponde  dell'opera  dei  funzionari  a  lui  sottoposti.  Quei 
responsabilità  individuale  dei  singoli  ministri,  che  pur  è  una  neo 
sita  costituzionale,  porta  seco,  fra  gli  altri,  questo  gravissimo  incon^ 
niente,  che  riduce  gli  ufficiali  amministrativi  ad  altrettante  macck 
operanti  quasi  inconsciamente  ad  arbitrio  della  sovrana  volontà 
ministro;  onde  v'ha  il  pericolo  di  ridurre  l'idea,  nobile  ed  alta, 
pubblico  ufficio  al  livello  d'una  meccanica  obbedienza. 

178.  —  Appunto  per  dimostrare  quanto  sia  necessario  rialzare 
dignità  e  l'autorità  dell'ufficio  pubblico,  crediamo  qui  opportuno 
esaminare  e  dichiarare  brevemente  quale  ne  sia  il  vero  concetto  am: 
nistrativo. 

Gli  organi  della  pubblica  amministrazione  rappresentano,  ciasci 
nella  sua  sfera  di  giurisdizione,  lo  Stato,  della  cui  opera  sono  i  fe< 
esecutori,  di  fronte  alla  società.  Ora,  per  comprendere  adeguatame 
il  concetto  del  pubblico  ufficio,  è  anzitutto  necessario  determinare 
natura  della  vita  dello  Stato  e  della  sua  relazione  di  fronte  al  co 
sociale. 

La  società  è  il  complesso  delle  classi  sociali  che  la  compong 
0  che  sono  fra  loro  distinte  per  molte  cause,  ma  specialmente  per 
;:i:ioiie  delle  differenze  economiche.  La  società,  e  dentro  di  essa  la  ^ 
economica,  sono  regolate  da  particolari  leggi,  che  sono  quasi  tf 
immutabili  quanto  quelle  del  mondo  fisico.  Una  di  queste  leggi 
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quella  che  sta  a  base  di  tutte  le  altre  e  quindi  di  tutto  rordinamento 
«ennomico-sociale  —  è  quella  dell'interesse  individuale  e   collettivo; 
il  quale  produce  la  lotta,  antica  quanto  il  mondo  e  che  sarà  sempre 
Tiva,  tra  le  classi  possidenti  e  le  non  possidenti.  La  costituzione  dello 
Stato  sorge  dall*  ordinamento    economico-sociale,  dal  quale  informasi 
nei  diversi  momenti   della  sua  storica  evoluzione.  Lo  Stato,   che  in 
fondo  non  è    altro  se  non  la  società  politicamente  organizzata,  è  la 
forma  con  cui  il  corpo  sociale  fa  valere  la  sua  volontà.  Se  non  che 
appena  nato  lo  Stato,  benché  ritragga  vita  e  forma  dall'ordinamento 
sociale,  è  destinato  ad  avere  un'alta  influenza  nel  regolamento  dei  rap- 
porti tra  le  varie  classi  della  società.  Esso  acquista  subito  la  coscienza 
di  essere  il  rappresentante  di  tutto  quanto  l'organismo  sociale,  di  tutta 
quanta    la    comunità  politica  ;  e  per  ciò  esso  tende  ad  agguagliare  fra 
i(»ro  le  varie  classi  sociali  o  per  lo  meno  a  paralizzare  la  prepotenza 
Ma  classe  piìi  forte  per  ricchezze  e  nobiltà  di  natali.   Specialmente 
lo  Stato  moderno  sente  di  essere   chiamato  a  difendere,   proteggere 
e  promuovere  gli  interessi  della  classe  più  bassa,  quella  dei  lavora- 
tori, nella  misura  stessa,  con  cui  le  classi  dominanti  tentano  di  assog- 
gettarsela e  deprimerla. 

Importantissimo  è  quindi  il  compito  dello  Stato  moderno,  il 
quale,  considerando  la  società  come  un  tutto  organico  e  non  più 
come  un  aggregato  di  vari  elementi  e  di  diversi  corpi  nettamente  sepa- 
rati l'uno  dall'altro,  deve  cercare  di  applicare  il  diritto  comune  con 
ugTiale  efficacia  e  misura,  e  deve  anzitutto  inspirare  l'opera  sua  ad 
un  alto  principio  di  eguaglianza  sociale.  Or  bene  all'organismo  ammi- 
nistrativo, cioè  al  complesso  dei  pubblici  ufficiali,  è  affidata  la  rea- 
lizzazione di  questo  supremo  compito  dello  Stato  nella  vita  pratica 
dei  rapporti  sociali.  E  non  è  chi  non  veda  quanto  sia  delicata  e  dif- 
ficile questa  funzione  dei  pubblici  ufficiali,  i  quali  devono  lottare 
contro  tutti  i  pregiudizi  e  gli  interessi  delle  classi,  che  avendo  una 
preponderanza  nell'ordinamento  sociale,  esercitano  naturalmente  una 
non  lieve  influenza  sullo  Stato,  che  esso  sorge  dalla  società  quale 
«"àsa  trovasi  costituita. 

Perchè  gli  ufficiali  pubblici  possano  riuscire  efficacemente  in  questa 
loro  alta  missione,  la  prima  condizione  è,  che  venga  accresciuto  e  inal- 
zato il  prestigio  della  loro  morale  autorità.  Ora,  dare  all'organismo 
burocratico  questo  maggior  prestigio  non  si  può,  se  non  quando  l'idea 
dello  Stato  si  elevi  al  di  sopra  del  sociale  ordinamento  e  sia  rappresen- 
tata da  una  personalità  affatto  distinta  ed  indipendente  dal  corpo 
siK-iale.  la  quale  sia  superiore  alla  lotta  degli  interessi  che  le  varie 
4'la.ssi  sociali  combattono  incessantemente  l'una  contro  l'altra.  Tale 
p«^rsonalità  è  il  Re  ereditario.  Ora  il  pubblico  ufficiale  e  il  Re  si  rav- 
vicinano in  ciò,  che  ambedue  hanno  da  attuare  un  solo  compito  :  quello 
di  far  prevalere  l'interesse  generalo  della  società  intera  sopra  tutti 
^li  interessi  particolari  che  tentano  di  imporsi  e  prevalere.  Il  Re 
non  è  solamente   il  capo  personale   del  grande  organismo  ammini- 
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stratìvo,  ma  è  la  personificazione  dell'idea  dello  Stato  e  del  beo 
comune.  Oli  è  perciò  che,  quando  l'ufficiale  pubblico  agisce  ed  opei 
in  nome  del  Re,  la  sua  funzione  acquista  un'alta  autorità,  non  sol 
politica,   ma  anche    morale;  poiché,  agendo  in  tal  modo  il  pubblio 
ufficiale  assicura  alla  sua  azione  non  solo  la  guarentigia  del  potei 
esecutivo,  ma  anche  quel  prestigio  che  proviene  dal  saperla  direti 
ad  attuare  l'idea  morale  dello  Stato  ed  a  promuovere  viemmaggia 
mente  il  pubblico  bene.  Solo  appoggiandosi  alla  suprema  maestù  reg 
possono   i  magistrati   operare   con  efficacia  e  con  speranza  di  bua 
risultati  nel  campo  amministrativo  ;  onde  spiegasi  quello  speciale  atta 
camento,  che  in  tutti  i  paesi  hanno  gli  ufficiali  pubblici  verso  la  pe 
sona  del  monarca.  Gli  è  che  essi  non  possono  limitarsi  alla  sempli 
esecuzione  della  nuda  disposizione  letterale  della  legge,  ma  devono 
quasi  tutte  lo  questioni,  che  li  pongono  in  relazione  col  popolo,  in8| 
rare  la  loro  azione  all'alta  idea  dello  Stato;  e  per  far  ciò  è  nec€ 
sario  avere  un  nome,  un  organo,  un  diritto,  che  incorpori  lo  spiri 
dello  Stato  col  popolo;  e  quest'organo  non  può  essere  altri  che  il  fi 

179.  —  Il  concetto  dell'ufficio  pubblico  è  assai  diverso  nei  divei 
paesi,  non  forse  quanto  al  suo  contenuto  puramente  amministrati^ 
ma  rispetto  al  suo  rapporto  verso  il  diritto  pubblico. 

L'ufficio  è  di  sua  natura  duraturo^  come  duraturo  è  il  bisogno 
il  compito  cui  esso  deve  servire.  L'organizzazione   dell'amministr 
zione  potrà  mutare  il  nome  e  la   competenza,   ma   mai  la   necessi 
dell'ufficio:  esso  è  una  parte  organica    dello  Stato.   £   come   da 
lato   si   costituiscono   in  tal    modo  le  carriere   degli  impieghi,  c< 
sorge  dall'altro  il  diritto  degli  ufficiali  pubblici,  che  ne  regola  i  rs 
porti  verso   lo   Stato,  e  che  quindi   non  è  affatto  un   diritto   civi 
ma  essenzialmente  un  diritto  pubblico.  Tutto  l'organismo  degli  ui 
ciali  amministrativi  deve  essere  posto  sopra  basi  solide  e  non  espoi 
ad  arbitrarie  mutazioni  e  scosse;  e  queste  basi   devono   essere  di 
dalla  costituzione  stessa  dello  Stato.  Questa  deve  assicurare  al  gover 
e  quindi  a  tutti  i  suoi  ufficiali  amministrativi,  una  assoluta  indip4 
dcnza  del  potere  legislativo  (salva  sempre  la  responsabilità   costi 
zionale);  come  d'altro  canto  deve  sottrarre  in  parte  la  posizione  de 
ufficiali  pubblici  all'arbitrio  degli  organi  supremi  del  potere  esecuti 
E  tanto  pili  è  necessario  che  il  diritto  degli  ufficiali  pubblici  sia  det 
minato  dalla  costituzione  —  dalla  legge  fondamentale  dello  Stato 
in  quanto  che  la  bontà  dell'amministrazione   non  dipende  tanto 
sistemi  politici  più  o  meno  apprezzabili  o   da   leggi   amministrat 
più  o  meno  organiche  e  perfette,  quanto  invece  dall'opera   concoi 
e  sapiente  di  tutti  e  singoli  gli  impiegati  dello  Stato.  Imperocché  i 
v'ha  legge  al  mondo,  per  quanto  buona  sia,  che  possa  dare  all'i 
piegato  quell'energia  e  quella  buona  volontà  che   non  ha,   e  d'ai 
parte  la  legge  é  sempre  impotente  a  reprimere  e  stornare  taluni  n 
ed  inconvenienti;  giacché  gli  é  certo  che  colui  il  quale  si  unifor 
alla  legge  non  può  essere  da  questa  colpito,  ma  chi  non  vede  qu 


l'amministrazione  interna  .  183 

profonda  differenza  corra  tra  il  conformarsi  esteriormente  alla  legge  e 
il  compiere  il  proprio  dovere  secondo  i  veri  bisogni  dell'ufficio  e  se- 
L-oiìdo  gli  interessi  dello  Stato  e  del  popolo?  La  difficoltà  sta  quindi 
per  grandissima  parte  nella  scelta;  giacché  è  necessario  scegliere 
quella  persona,  che  abbia  non  solo  la  necessaria  istruzione,  ma  pur 
anche  perfetta  coscienza  del  proprio  dovere  e  della  dignità  del  suo 
officio. 

Ora  il  concetto  pubblico  deirufficio  ci  presenta  sotto  questi  rapporti 
delle  differenze  molto  notevoli  in  Inghilterra,  in  Francia  e  in  Ger- 
mania. 

In  Inghilterra  valgono  regole  e  norme  diverse  sorte  in  epoche 
tfatto  diverse  e  lontane  Tuna  dall'altra;  laonde  l'organismo  ammini- 
strativo inglese  manca  di  omogeneità.  Tuttavia  si  possono  porre  i 
seguenti  principi.  Anzitutto,  siccome  ivi  il  governo  esce  dalla  mag- 
gioranza parlamentare,  così  molti  ufficiali  pubblici  restano  in  carica 
finche  quella  parte  politica,  cui  essi  pure  appartengono,  rimane  al 
potere:  giacche  ivi  si  dà  spesso  maggior  importanza  all'indirizzo 
politico  che  a  quello  puramente  amministrativo  dell'ufficio.  Secondaria- 
mente in  Inghilterra  l'ufficio  pubblico  non  ha  alcuna  importanza  vera- 
mente morale;  l'ufficiale  è  un  semplice  esecutore  della  volontà  supe- 
riore, ne  gli  è  lasciata  alcuna  libertà  d'azione  e  di  movimento.  Perciò 
in  Inghilterra  l'organismo  burocratico  è  assolutamente  inorganico  e 
imperfetto,  e  solamente  la  probità  e  la  prudenza  dei  singoli  ufficiali 
pubblici  sono  una  salvaguardia  dai  mali,  che  altrimenti  ne  derivereb- 
bero. Ciò  è  compreso  anche  in  Inghilterra,  dove  si  tenta  di  riformare 
tutto  lorganismo  amministrativo. 

In  Francia  invece  l'amministrazione    ebbe    sempre    di   fronte   al 
potere  legislativo  una  esistenza  sua  propria  ed  autonoma.  La  legisla- 
zione regola  l'amministrazione  nelle  suo  linee  generali,  ma   non   ha, 
^t)me  in  Inghilterra,  una  influenza  sulla   determinazione  e  decisione 
delle  questioni  particolari.  L'organismo   amministrativo   ò   un   corpo 
'X»mpatto  e  perfetto  in  tutte  le  sue  parti;  ed   i   magistrati   inferiori 
non  possono  ne  devono  rispondere  della  loro  opera  ad   altri  che  ai 
i»Qpremi  organi  dell'amministrazione.  Però  all'ufficiale  pubblico  fran- 
<^ese  manca  quell'autonomia  burocratica,  che  è  la  condizione  principale 
4  una  buona  amministrazione,  perchè   dà   ad   ogni   singolo  ufficio  la 
i-oscienza  della  sua  alta  missione.  L'ufficiale  fi*ancese  è  puramente  un 
orbano  esecutivo,  che  non  sa  altro  che  obbedire;  egli  non  cerca  di 
r-oiiformare  l'opera  sua  ai  principi   scientifici  ed   all'alta  idea  dello 
Stato;  non  ha  altro  compito  che  di  servire,  quanto  meglio  sa  e  può, 
ai  suoi  superiori,  della   cui   volontà  egli   è  un   semplice   stromento. 
Questo  carattere  dell'organismo  burocratico  francese  è  cos\  connatu- 
rato con  i  sentimenti  della  nazione,  che  esso  non  fu  mai  modificato 
né  dalla  grande  rivoluzione  ne  dagli  altri    rivolgimenti    politici,  che 
in  Francia  si  succedettero  da  un  secolo  a  questa  parte. 

Sopra  questo  punto  la  Germania  ha  senza  dubbio  una  superiorità 
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dienst)  non  nella  sostanza  della  cosa,  che  è  sempre  la  medesima, 
ma  Bella  relazione,  sotto  la  quale  il  servizio  è  considerato.   Quando 
>i  parla  di    servizio  amministrativo,   si  considera  l'ufficiale  nel   suo 
impiego  e  nell'adempimento  delle  sue  funzioni;  si  ha  invece  il   ser- 
vizio dello  Stato^  quando  l'opera  d'ogni   singolo   organo  è  posta  in 
npporto  con  tutto  l'organismo  amministrativo   e  con  tutta  la  vasta 
4tpera  dello  Stato.  Il  servizio  pubblico  presuppone  quella  che  si  può 
chiamare  la   vocazione  all'impiego  od  ufficio   pubblico  (Beruf)  e  che 
eonsiste  nella   consacrazione   che  rindi\iduo  fa  di  tutte  le  sue  forze 
materiali    ed    intellettuali  ai   fini  dello   Stato.   La  vocazione  presup- 
Piìne  però   sempre   un'istruzione  generale   ed    un'istruzione  speciale. 
IHssimo  già  che  l'ufficiale  pubblico  deve  eccellere  sopra  i  suoi  con- 
fittadini  per  una  pai^icolare  coltura,   superiore  all'ordinaria,   affine 
di  potere  con  maggior  frutto  prestare   l'opera  propria  alla  pubblica 
Amministrazione.    Questa    istruzione,    che    diventa    la    prima   e   piìi 
essenziale  condizione  per  acquistare  il  diritto  di  entrare  in  un  pubblico 
officio,  contiene  appunto  due  parti  :  generale  e  speciale.  La  parte  gene- 
rale è  data  dalla  scienza  generale  dello  Stato,  la  speciale,  da  quella 
jcienza  particolare  che  corrisponde  alla  natura  dell'ufficio  cui  il  richie- 
ilente  aspira.  Ambedue  sono  necessarie:  la  scienza  generale  dello  Stato 
da  airimpiegato  quelle  nozioni  fondamentali  ed  elementari  sul  poli- 
tico ordinamento,  sull'organizzazione  e  sugli   scopi   dello   Stato,   che 
ìono  indispensabili  a  qualunque  pubblico  ufficiale,  affinchè  egli  possa 
coordinare  l'opera  propria  ai  fini  generali  dell'amministrazione   pub- 
Mica,  La  scienza  speciale  è  poi  evidentemente  necessaria,  perchè  senza 
di  essa  egli  non  potrebbe  adempiere   convenientemente   alla  propria 
funzione  specifica.  La  scienza  dello  Stato  insegna  i  compiti  generali, 
quella  speciale  (la  giurisprudenza  pei  giudici,  la  filologia  per  gli  inse- 
gnanti delle  scuole  classiche,   la  medicina  pei  medici  ecc.)  insegna  i 
"•mpiti   particolari  d'ogni  singolo  ufficio  pubblico;  la  prima  studia  e 
d^U-rmina  lo  spirito  e  l'indirizzo  generale  dell'amministrazione  politica, 
ìd  s«:conda  pone  i  fondamenti  e  le  norme  dello  singole  attività  ammi- 
nistrative. Gli  è  perciò  che  presso  tutti  i  paesi,  salve  differenze  par- 
ti'':>!ari,  s'è  accettato  e  si  tien  formo   costantemente  il  principio,  che 
iii  prima  condizione  per  poter  coprire  una   qualsiasi  carica   ammini- 
strativa è  da  un  lato  uno  studio  elementare  della  scienza  universale 
*\*^]ìn  stato  e  dall'altro  la  conoscenza  di  quella   scienza   speciale   che 
.  rrii.^ponde  alla  natura  dell'ufficio  cui  si  aspira;  la  prova  della  cono- 
-enza  adeguata  di  queste  due  scienze  risulta  quasi  dovunque  da  spe- 
ciali ^svjmi,  sostenuti  dal  candidato  davanti  ad  apposite   commissioni. 
Anthe  nella  varia  organizzazione  di  questi  esami  si  mostra  evidente 
la  differenza  nella  concezione  teorica  dell'ufficio  pubblico  nei  vari  paesi. 
Invarrò  l'Inghilterra,  mentre  ha  per  la  scienza  universale  dello  Stato 
!in  sistema  di  esami  generali,  imperfettissimo,  non  conosce  poi  aff^atto 
izli  esami  speciali  ;  la  Francia  ha  solamente  esami  e  corsi  d'istruzione 
-pe«;iali  pei  suoi  impiegati;  invece  in  Germania  la  filosofia  e  la  storia 
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sono   generalmente    richieste  a  complemento  degli  esami  speciali 
generali  che  aprono  la  via  ai  pubblici  uffici. 

181.  —  L'ufficio  amministrativo  ha  sempre  un  carattere  eminei 
temente  politico,  che  spicca  in  modo  evidentissimo,  quando  si  vogli 
studiare  la  relazione  fra  i  singoli  impiegati  e  il  potere  supremo,  f 
scorge  subito  come  il  concetto  dell'ufficio  vada  modificandosi  nel! 
guisa  stessa  che  si  trasforma  il  concetto  dello  Stato  in  generale. 

Durante  il  periodo  gentilizio  non  s'avea  ancora  il  vero   concett 
del  pubblico  ufficiale  :  i  ministeriales  trovavansi  in  un  rapporto  affati 
personale  verso  il  Re.  Quando  invece  si  passò  all'ordinamento  feuda 
delle  caste,  ed  il  Re,   come  rappresentante  dell'idea  dello  Stato  • 
fronte  ai  corpi  autonomi  locali,  ebbe  i  suoi  ufficiali  che  lo  aiutavai 
nella  realizzazione  di  quell'idea  (onde  essi  acquistarono  un  cai*atte: 
pubblico),  si  cercò  di  determinare  giuridicamente  il  rapporto  tra  ques 
ufficiali  e  lo  Stato.  £  da  prima  si  considerò  l'ufficio  come  una  spec 
di  semplice  incarico  sempre  revocabile  a  piacimento  del  concedent 
cioè  del  Re  ;  quindi,  argomentando  da  un  istituto  di  diritto  civile, 
concepì  il  pubblico  incarico   come  un  mandato  stipulato  fra  il  Re  e 
pubblico  ufficiale,  e  gli  si  applicarono  le  norme  proprie  di  questo  co 
tratto,  imponendo   corrispondenti  obbligazioni  ad  ambe  le  parti, 
realtà  però  l'impiegato  rimaneva  sempre  un  servo  personale  del  Re, 
quale  gli  imponeva  la  sua  propria  volontà,  ed  avea  diritto  ad  un'obl 
dienza  incondizionata.  Gli  stessi  principi  vigevano  per  gli   impiegi 
dipendenti  dai  Signori  o  Principi  locali  :  questi  aveano  sui  loro  impi 
gati,  di  regola,  quei  diritti  che  spettavano  ad  un  padrone  sopra  i  si 
servitori,  salva  la  maestà  che  loro  proveniva  dall'essere  incarica 
dell'esercizio    d'una   pubblica   funzione  e  dall' agire  in   nome    de 
maestà  del  Principe. 

11  sorgere  dell'epoca  moderna,  il  predominio  di  quell'ordinamer 
sociale,  che  noi  chiamiamo  politico-civile,  l'influenza  del  costituì 
nalismo  che  mutò  il  centro  di  gravità  dello  Stato,  non  poterono  o 
esercitare  un'azione  decisiva  sulla  determinazione  del  concetto  del  pi 
blico  ufficio.  Sparita  Tultima  traccia  di  feudalità  e  della  sovran 
territoriale,  divenuto  lo  Stato  una  unità  organica  e  compatta,  non 
furono  più  che  ufficiali  dello  Stato.  Accordato  il  potere  legislati 
al  popolo  che  lo  esercita  per  mezzo  dei  suoi  rappresentanti,  pur  a 
servando  il  Re  l'alta  dignità  di  capo  supremo  dello  Stato,  fu  na 
ralmente  necessario  sottrarre  alla  volontà  ed  all'arbitrio  del  Re 
diritto  e  il  contenuto  del  pubblico  ufficio  :  diritto  e  contenuto  che  furc 
particolareggiatamente  determinati  da  leggi  approvate  dal  Parlarne! 
e  sancite  dal  Re.  Quindi  l'organismo  burocratico  acquistò  un  magg 
grado  di  stabilità  e  di  durata.  Sorse  allora  il  vero  concetto  dell' 
ficio,  in  quanto  che  la  società  politico-civile,  che  ha  per  suo  ci] 
pito  naturale  di  porre  l'interesse  universale  sempre  al  di  sopra  d 
rintcressc  particolare,  ha  affidata  la  realizzazione  di  questo  suo  a 
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oi^mpito  agli   ufficiali  amministrativi.  Cosi  il  concetto  deirufficio  pub- 
blico fu  altamente  elevato  e  nobilitato. 

n  nuovo   ordinamento  degli  uflici  pubblici  creò  uno  speciale  diritto 
ed  una  speciale  legislazione  che  sono  destinati  a  regolare  i  rapporti 
personali  ed   economici  dei  singoli  impiegati  verso  lo  Stato.  Il  pub- 
blii-o  impiegato  acquistò  il  diritto  alFimpiego,  allo  stipendio  ed  alla 
{•elisione,  secondo  le  norme  stabilite  per  legge;    ed   ogni   cittadino, 
che  offra  i    richiesti    requisiti,   ebbe   ornai  il   diritto   di   adire   qual- 
siasi pubblico  ufficio,  dal  più  basso  al  più  alto.  Così  sorse  il  ceto  o 
la  cnsta  degli  impiegati  od  ufficiali  pubblici  ;  giacche  essa,  in  virtù 
dell'opera  che  presta,  ha  diritti  e  doveri  speciali,  che  non  competono 
in  genere  agli  altri  concittadini.  Parimente  il  concetto  della  dipendenza 
Wocratica    venne   a   mutarsi   radicalmente.  Mentre  prima,   essendo 
0831Ì  potere    legislativo,  esecutivo   ed  amministrativo,   confuso   nella 
persona    del   monarca,  il  pubblico   ufficiale  non   poteva  mai   opporsi 
alla  volontà  del  sovrano  (ed  in  genere  del  suo  superiore  in  via  gerar- 
thita),  giacché  tale  volontà  era  ad  un  tempo  legge  ed  ordinanza;  per 
converso,    una  volta  prevalso  il  principio  della  costituzionalità  degli 
Itti  amministrativi,  cioè  della  loro  conformità   alle  leggi  vigenti,  il 
dovere  di  obbedienza,  imposto  agli  ufficiali  inferiori  rispetto  ai  comandi 
degli  ufficiali    superiori,  fu  necessariamente  limitato   nel  senso,   che 
quando  un  impiegato  subalterno  si  opponga  all'esecuzione  d'un  ordine 
contrario    alle    leggi,  egli  non  deve  portare  alcuna  pena  della  sua 
disabbedienza,  poiché  egli  non  fece  che  il  suo  dovere,  obbedendo  alla 
legge  vigente,  alla  quale  il  governo  deve  pur  conformare  la  sua  azione 
amministrativa. 

Cosi  il  diritto  degli  ufficiali  pubblici  (das  Staatsdienerrecht) 
acquistò    una    importantissima    posizione  nel  diritto   pubblico,  e   ne 
divenne  anzi  la  parte  più  difficile  e  più  feconda  di  questioni  e  con- 
troversie. Esso  fu  regolato  dalla  costituzione  o  da  altre  leggi  orga- 
oiche  e  fondamentali.  Si  badò  anche  all'elemento  etico  dell'ufficio,  in 
qoanto  si  volle  che  l'impiegato  conformasse  la  sua   vita   individuale 
alla  dignità  dell'ufficio  da  lui  coperto;  di  qui   sorse  il  diritto    disci- 
plinare. Anche  il  diritto  di  sospendere  o  deporre  un  pubblico  ufficiale 
fìi  particolarmente  regolato;  e  prevalse  il  principio  della  responsabilità 
d'ogni  impiegato,  responsabilità,  cui   egli  non  può  sottrarsi  neanche 
quando    egli    abbia  compiuto   l'atto  illegittimo,   di  cui   deve  rispon- 
dere, dietro  ordine  dell'autorità  superiore.  Così  sorge  il  sistema  giu- 
ridico del  diritto  dei  pubblici    ufficiali;  sistema   che   noi   esporremo, 
dividendolo  in  queste  tre  parti:  a)  La  nomina;  p)  i  doveri;  y)  i  diritti 
dei  pubblici  ufficiali.  La  prima  parte  studia  le  condizioni  speciali  che 
-sono  riputate  necessarie  per  coprire  un  pubblico  impiego,  la  seconda 
determina  i  doveri  che  incombono   al   pubblico   ufficiale  come  parte 
dell'organismo  amministrativo  dello  Stato  e  membro  del   ceto   buro- 
cratico: la  terza  finalmente  esamina  le  condizioni  della  personale  ed 
<r;>:»nomica  autonomia  del  singolo  impiegato  rispetto  al  suo  ufficio. 
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Prima  di  esporre  questo  sistema  è  però  opportuno  osservare  eh 
questo  speciale  diritto  degli  ufficiali  pubblici  è  una  creazione  tutt 
propria  della  legislazione  germanica  ;  giacche  esso  è  veramente  ignot 
sia  airinghilterra  che  alla  Francia.  In  Inghilterra,  rimanendo  anooi 
come  rimasuglio  dell'ordinamento  feudale  una  certa  contrapposizioi 
tra  Tamministrazione  regia  e  quella  dei  corpi  locali  autonomi,  l'in 
piegato  è  per  la  forma  servitore  non  dello  Stato  ma  del   Re,  nell 
sostanza  esso  è  il  servitore  del  partito  predominante.  Perciò  in  Inghì 
terra  non  ci  sono  veri   servitori   dello   Stato  (Staatsdiener)  n 
senso  tedesco,  e  quindi  neppure  vi  ha  un  diritto  degli  ufficiali  pul 
blici.  La  conseguenza  di  questa  mancanza  d'un  vero  organismo  bur 
cratico  giuridicamente  regolato  ed  ordinato,  è,  che  quivi  l'amministri 
zione  pubblica  è  molto  imperfetta,  tutt'al  contrario  di  quella  dei  cor 
locali  autonomi,  che  è  ottima.  In  Francia  il  principio  fondamenta] 
che  informa  la  vita  burocratica,  è  quello  d'una  completa  sottomissio: 
ed  obbedienza  ai    superiori    gerarchici;    questi    sono    sempre    i  & 
responsabili,  gli  inferiori  non  devono  che  obbedire.  Quindi,  mentre 
Francia  l'organismo  amministrativo  preso  nel  suo  complesso  ha  u 
grande  autorità,  potenza  e  indipendenza,   invece  i  singoli  impiegi 
non  hanno  alcun  diritto  ne  alcuna  autonomia  di  fronte  alla  voloi 
degli  ufficiali  superiori.  Ciascun  funzionario,  piuttosto   che  inspiri 
l'opera  propria  a  larghi  ed  alti  criteri  amministrativi,   mancando 
qualsiasi  libertà  di  movimento,  deve  limitarsi  a   cercare   di   sped 
con  la  maggior  precisione  gli  affari  quotidiani  del  suo  ufficio.  Gli 
solo  il  popolo  tedesco  che  assieme  ad  una  grande  autorità  e  dign 
ha  accordato  al  pubblico  ufficiale  una  certa  autonomia  e  indipenden; 
egli  lo  chiama  responsabile  personalmente  della  sua  azione,   ma 
accorda  anche  speciali  diritti  di  fronte  al  potere   supremo.  Epper 
solo   in   Germania  si  svolse  quel    diritto   degli  ufficiali  pubblici,  < 
ebbe  una  larga  trattazione  nella   letteratura  politica  e  che  ebbe  f 
dainento  legale  solo  col  sorgere  delle  costituzioni. 

I.  La  nomina  degli  impiegati.  —  La  nomina  dei  pubblici  uffic 
spetta  giuridicamente  al  capo  supremo  dello  Stato.  Questo  princi] 
semplice  e  chiaro  per  se,  e  che  fu  specialmente  vero  nelle  menare 
assolute,  quando  il  Re  era  il  capo  personale,  diretto  ed  immedi 
di'  tutta  quanta  l'amministrazione  dello  Stato,  fu  sostanzialmc 
modificato  in  conseguenza  del  prevalere  del  sistema  ministeri 
Poiché,  essendo  regola  elementare  di  diritto  costituzionale  eh 
ministro  sia  responsabile  delle  singole  funzioni  degli  ufficiali  am 
nistrativi  ai  quali  è  affidata  l'esecuzione  delle  leggi,  così  fu  ne 
sario  che  la  nomina  degli  impiegati  avvenisse  nella  maggior  pj 
dei  casi  direttamente  sopra  la  proposta  del  ministro.  Questa  è  d 
nuta  norma  comune  agli  Stati  costituzionali  e  quindi  tra  gli  altri  ali 
ghilterra,  Francia  e  Germania. 

La  differenza  tra  questi  tre  Stati  consiste  invece  nel  vario  app 
zaraento  dello  condizioni  necessarie  per  essere  assunti  ad  un  pubb 
ufficio. 
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In  Francia  il  principio,  che  il  ministro  è  responsabile  di  tutti  e 
singoli  gli  atti  deiramministrazione,  porta  seco  la  conseguenza  che 
il  ministro  non.  sia  obbligato  a  scegliere  le  persone,  ch'egli  creda  più 
adatte  a  coprire  una  carica  pubblica,  tra  coloro  che  hanno  percorso 
qnel  dato  tirocinio  scolastico  presso  le  scuole  secondarie  ed  univer- 
siurie.  Il  fatto  dell'aver  avuto   quella  data  istruzione  non  e  certo 
senza  influenza,  ma  non  è  una  condizione  giuridica  per  la  nomina.  In 
Inghilterra  invece  si  bada,  più  che  alla  capacità  e  attitudine  perso- 
nale, al  fatto  di  appartenere  al  partito  dominante  :  laonde  a  seconda 
ehe  i  partiti  si  avvicendano  al  potere,  muta  anche  il  personale  nel- 
ramministrazione.  Però  anche  ivi  si  è  sentito  il  bisogno  di  porre  una 
limitazione  a  questa  consuetudine;  poiché  il  continuo  scambio  di  tutti 
gli  ufficiali  pubblici  renderebbe  vana  ed  affatto  inefficace  l'opera  ammi- 
nistrativa. Quindi  si  cercò  di  determinare  quali  tra  gli  ufficiali  pub- 
blici dovessero  seguire  le  sorti  del  loro  partito;  e  quali  invece  essere 
indipendenti  dalle  trasformazioni  politiche.  Se  non  che  a  tali  questioni 
Dcm  si  diede  una  soluzione  di  principio  e  sempre   uguale,   ma  varia 
à  seconda   delle  circostanze;  e  d'altronde  buona  parte  delle  autorità 
amministrative  appartengono  alFamministrazione  autonoma  —  al  self- 
prernment  — ,  laonde   sono    sottratte    affatto    alle    vicende   dei  due 
grandi  partiti,  conservatore  e  liberale. 

In   Germania  invece  il  sistema  delle  nomine  poggia  sovratutto 

sopra  il  grande  principio   della  competente  preparazione  scientifica 

generale  e  speciale.  Solo  colui,  che  ha  percorso  quei  dati  studi  ed  ha 

superato  gli  esami  di  Stato,  ha  il  diritto  di  entrare  nella  pubblica 

amministrazione.  Questo  sistema,  inaugurato  da  prima  per  la  carriera 

giudiziaria,  si  estese  poscia  a  tutte   le  carriere  amministrative.   Da 

ciò  seguono  due  risultati:  che,  cioè,  il  potere  del  governo  nella  scelta 

dei  suoi  impiegati  ha  un  limite  in  questo  requisito  della   sufficiente 

preparazione  scientifica,  e  che  l'organismo  burocratico  è  sottratto  alle 

influenze  ed  agli  arbitri  della  individuale  volontà  ministeriale  o  della 

cijllettiva  influenza  dei  partiti. 

In  Italia  prevale  pure  il  principio,  che  sia  necessario,  per  adire 
un  qualsiasi  ufficio  pubblico,  una  precedente  preparazione  scientifica; 
ma  non  sempre  gli  esami  sostenuti  presso  le  università  del  Regno 
sono  sufficienti  ad  aprire  una  carriera  amministrativa,  e  sono  invece 
necessari  quasi  sempre  esami  speciali  che  si  danno  davanti  a  speciali 
commissioni  tecniche. 

II.  /  doveri  dei  pubblici  ufficiali.  —  Quando  una  persona  si  pone 
a  servigio  dello  Stato^  essa  deve  consacrare  tutte  le  sue  forze  della 
mente  e  della  volontà  al  migliore  andamento  della  pubblica  ammi- 
nistrazione e  deve  pure  conformare  la  sua  vita  privata  alla  dignità 
dell'ufficio  coperto.  Perciò  ha  doveri  d'ufficio  (amtsmilssig)  e 
doveri  attinenti  alla  condizione  (standesmàssig). 

Questi  ultimi  sorgono  dal  fatto,  che  siccome  l'organismo  burocra- 
tico preso  nel  suo  complesso  è  chiamato  ad   adempiere   ad  un   alto 
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compito  morale,  così  chi  entra  a  farne  parte  deve  condursi  in  modi 
condegno  alla  sua  onorata  missione:  il  pubblico  ufficiale  non  è  piì 
un  privato  qualunque,  ma  acquista  una  posizione  pubblica,  alla  qual< 
egli  non  deve  portar  discredito  e  sfregio  con  una  troppo  disordinati 
condotta  individuale.  Questo  vale  specialmente  per  la  nazione  tedesca 
in  quanto  essa  considera  appunto  l'ufficio  come  una  vocazione  e  i 
ceto  degli  impiegati  come  una  casta  (Stand)  avente  diritti  e  dovei 
tutt'aifatto  speciali. 

I  doveri  d'ufficio  possono  in  fondo  ridursi  ad  un  dovere  unicc 
quello  doll'obbedienza  burocratica.  Ma  questo  comprende  già  in  se  tr 
doveri  particolari:  quello  di  amministrare  effettivamente  il  propri 
ufficio  secondo  i  fini  di  esso  e  secondo  le  ricevute  istruzioni;  quell 
di  conformare  la  propria  azione  amministrativa  alle  ordinanze  deg 
ufficiali  superiori;  e  finalmente  quello  di  agire  sempre  secondo  i  prii 
cipi  fondamentali  della  costituzione.  Però  può  darsi  che  questi  tr 
doveri  si  trovino  in  contraddizione  fra  loro,  ed  allora  sorge  naturai 
mente  la  questione  intorno  al  contenuto  ed  airessenza  del  dovei 
burocratico.  In  due  casi  possono  quei  doveri  contrapporsi  Tuno  all'altn 
a)  quando  l'autorità  superiore  comandi  airinferiore  di  esercitcu'e  ub 
funzione  che  non  rientra  nella  sua  competenza;  3)  quando  Tautorìl 
superiore  reclami  dairinferiore  un'obbedienza  contraria  ai  princi] 
deiramministrazione  costituzionale. 

Quanto  al  primo  caso,  è  certo  che  un  impiegato  è,  più  che  un  ci 
tadino  qualunque,  tenuto  ad  accettare  ed  eseguire  un  incarico  a  li 
affidato  da  un'autorità  superiore,  quando  quest'incarico  non  sia  i 
collisione  con  la  funzione  sua  propria,  quantunque  non  rientri  n 
campo  delle  sue  attribuzioni.  Però,  quando  quest'incarico  non  sia  pa 
seggiero,  ma  duraturo,  allora  l'uffiziale,  cui  è  imposto,  ha  diritto  • 
reclamare  alla  suprema  autorità,  ogni  volta  che  l'incarico  stesso  eccec 
i  limiti  della  sua  competenza.  In  tale  ipotesi  sorge  un  giudizio  • 
competenza,  intorno  al  quale  decide  il  supremo  organo  ammio 
strati  vo. 

Quanto  al  secondo  caso  bisogna  distinguere  la  forma  e  la  sostati; 
dell'ordine  o  comando  fatto  dall'autorità  superiore  airinferiore.  Quanc 
la  costituzionalità  dell'ordine  si  faccia  risultare  unicamente  dalla  fom 
con  cui  esso  è  dato,  l'ufficiale  inferiore  deve  sempre  obbedire  quam 
la  forma  richiesta  è  osservata  ;  invece,  mancando  la  forma  stabilii 
egli  deve  anzitutto  farne  cenno  al  suo  superiore  ed  in  ogni  mod 
ove  eseguisca  l'ordine  formalmente  ingiusto,  egli  n'è  sempre  rospo; 
sabile.  Quando  invece  si  bada  alla  sostanza  dell'ordine,  il  caratte: 
dell'obbedienza  ad  esso  dovuta  è  essenzialmente  diverso  nei  vari  paei 
In  Inghilterra  l'ordinanza  emanata  contro  i  principi  della  costituzioi 
è  nulla  affatto  e  quindi  se  l'ufficiale,  acni  l'ordine  è  dato,  l'eseguisc 
ne  assumo  intera  la  responsabilità.  Invece  in  Francia  ogni  impiega 
deve  sempre  obbedire  ad  un'ordinanza,  qualunque  ne  sia  il  contenut 
purché  sia  emanata  nella   forma  legale;  e  la  responsabilità   compe 
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intera  al  ministro.  In  Inghilterra  si  protegge  la  costituzione  contro 
limministrazione,  in  Francia  questa  a  danno  di  quella.  Negli  Stati 
tedeschi  la  questione  non  è  per  anco  risoluta  con  certezza  ;  ma  devesi 
ritenere  per  fermo,  che  il  singolo  ufficiale  non  può  far  prevalere  la 
soa  opinione  individuale  disobbedendo  puramente  e  semplicemente 
id  un  ordinanza  ch'egli  crede  incostituzionale.  Invece  egli  deve  far 
Mta  la  sua  opinione  all'autorità  superiore,  ed,  ove  questa  insista  nel- 
1  ordine  dato,  dimettersi  ;  che,  se  non  ostante  le  sue  rimostranze  egli 
ese^niisce  l'ordine  impostogli,  n'assume  almeno  in  parte  la  responsa- 
bilità. 

Finalmente  un'altro  dovere  è  inerente  agli  ufficiali  pubblici:  dovere 
che  è  assai  facile  concepire  in  pratica,  quanto  difficile  definire  teori- 
(imente.  Esso  consiste  nella  conoscenza  dello  spirito  delle  leggi  ammi- 
nistrative e  nell'abilità  speciale  di  porre  in  armonia  questo  spirito 
con  i  bisogni  ed  i  rapporti  reali,  che  si  presentano  di  volta  in  volta. 
Questa  capacità,  in  quanto  si  manifesta  nel  modo  personale  di  com- 
portarsi, chiamasi  condotUi,  in  quanto  poi  consiste  nel  retto  giudizio 
delle  circostanze  e  nella  scelta  degli  opportuni  provvedimenti,  chia- 
masi tatto.  Ora  per  conoscere  quali  persone  posseggano  queste  due 
(ualità,  e  siano  quindi  le  piìi  adatte  a  coprire  una  carica  amministra- 
riva.  servono  sopratutto  i  due  mezzi  :  a)  della  pubblicità  delle  funzioni 
e  fjj  delle  liste  segrete  di  condotta.  Queste  ultime,  che  sono  usate  in 
mancanza  del  primo  mezzo  e  solamente  quando  gli  ufficiali  non  hanno 
per  se  alcuna  responsabilità,  sono  però  tanto  più  dannose  e  perico- 
lose, in  quanto  che  oltre  alla  nuda  constatazione  dei  fatti  contengono 
anche  un  giudizio  individuale  sopra  la  capacità  d'ogni  singolo  impie- 
gato, senza  che  quest'ultimo  sia  o  possa  mai  essere  udito  nella  giu- 
stificazione dell'opera  propria. 

III.  /  diritti  dei  pubblici  ufficicdi.  —  Questi  diritti  sorgono  per  ciò, 
che  il  pubblico  ufficiale  conserva  pure  di  fronte  alla  personalità  uni- 
versale dello  Stato  la  propria  personale  autonomia  ed  indipendenza. 
Quindi  nasce  il  bisogno  di  regolare  i  rapporti  giuridici  tra  le  due  per- 
sonalitày  quella  dello  Stato  e  quella  dell'impiegato,  che  emanano  dalla 
natura  dell'ufficio  e  dalla  sua  relazione  coi  principi  dell'ordinamento 

wlitico. 

Anzitutto  bisogna  convincersi  che  questo   diritto   non   può   esser 
regolato  secondo  le  norme  relative  al  contratto  ;  giacche  il  rapporto  fra 
l'impiegato  non  è  affatto  un  contratto,  nò  è  quindi  regolato  dal  diritto 
privato.  La   disciplina,  cui    l'impiegato    si    sottomette,    la    posizione 
sociale,  ch'egli  acquista  e  che  gli  deriva  dall'ufficio,  l'autorità  morale 
della  carica  ecc.  sono  cose  che  non  discendono  da   convenzioni   spe- 
ciali^ ma  dalla  stessa  natura  organica  dell'ufficio  pubblico  e  special- 
mente dal  suo  carattere  politico.  L'ufficio  pubblico  porta  seco  doveri 
e  diritti,  che  né  anche  lo  Stato  può   modificare,   e   che,    una    volta 
ammesso  il  concetto  dell'ufficio,  sorgono  necessariamente.  Il  pubblico 
Tifficiale  non  è  tanto  un  impiegato  del   governo,   quanto   un  organo 


192  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  V. 

costituzionale  dello  Stato;   e  quindi  il  diritto   del  pubblico  servii 
deve  essere  una  parte  della  costituzione. 

Il  grande  compito  del  diritto  (costituzionale)  del  pubblico  servii 
consiste  nel  difendere  Tinsieme  dei  diritti  spettanti  agli  impiegf 
contro  le  conseguenze,  che  può  avere  per  essi  il  fatto  di  aver  obi 
dito  al  diritto  sancito  dalla  legge  piuttosto  che  agli  ordini  dei  su; 
rieri,  e  quindi  nello  stabilire  il  limite  dell'obbedienza  burocratica,  pi 
teggendo  gli  interessi  personali  economici  e  sociali  degli  impiegi 
stessi. 

L'esposizione  dei  principi  direttivi  e  generali  di  un  tale  dirìti 
qua!  esso  risulta  dalle  varie  leggi  degli  Stati  tedeschi,  può  esf 
divisa  in  due  parti:  a)  il  diritto  all'impiego  (das  Recht  auf  d: 
Amt)  e  b)  i  diritti  derivanti  dall'impiego. 

a)  n  diritto  alVufficio.  —  Il    pubblico    servigio,    essendo    u 
vocazione  ad  una  carriera   o  professione,  non  un   semplice  incari< 
stringe  il  pubblico  ufficiale  e  lo  Stato  con  un  vincolo  quasi  indisi 
lubile,  che  non  può  essere  sciolto,  di  regola,  per  la  semplice  voloi 
ne  del  primo  né  del  secondo.  Ordinariamente  la  nomina  è  fatta  ] 
tutta  la  vita;  e  di  qui  sorge  per  l'impiegato,  già  nominato,  il  diri 
all'impiego.  L'allontanamento  dall'ufficio,  quando  sia  reso  necessa 
perchè  sieno  venute  meno    quelle    condizioni  che  sono  indispensai 
per  adempiere  alle  funzioni  dell'ufficio  pubblico,  deve  essere  proni 
ciato  dal  supremo  tribunale  amministrativo;   il  quale  appunto  p 
con  vera  competenza  ed   imparzialità,  giudicare   se  veramente  sii 
venute  meno  quelle  condizioni.  Viceversa  all'ufficiale,  che  domandi 
essere  esonerato  dal  servigio,  può  naturalmente  essere  ciò  rifiutato 
principio  fondamentale  di  tutta  questa  materia  è,  che  il  pubblico  u 
ciale  non  può  mai  essere  deposto  dal  suo  ufficio  senza  previo  re 
lare  giudizio.  Questo  principio^  inteso  a  salvaguardare   e  prot^gg 
il  diritto  all'impiego,  spettante  al  pubblico  ufficiale,  contro  gli  arb 
del  supremo  potere  esecutivo,  ha  una  speciale  importanza  e  valore 
è  particolarmente  osservato  là  dove  funzioni  il  sistema  costituzioni 
Invero,  siccome  la  costituzione  determina  in  qual  modo  si  formi 
attui  la  volontà  universale  dello  StatO;  regolando  i  rapporti    trs 
legislazione  e  il  potere   esecutivo,   così   era  necessario   stabilire 
meglio  faceva  il  pubblico  ufficiale  ad  obbedire  ai  principi  della  co 
tuzione  e  delle   altre   leggi    dello  Stato,   che  non  alle  ordinanze 
potere  esecutivo,  che  siano  contrarie   a  quella  od  a  queste.   Qui 
nella  protezione  del  pubblico  ufficiale  contro  gli  organi  superiori  • 
l'amministrazione  sta  la  protezione  del  dnitto  legale  contro  il  poi 
esecutivo.  Ora  tutti  gli  Stati  d'Europa  liamio  applicato  in  modo  e 
pleto  questo  principio  per  quanto  riguarda  gli  ufficiali  del  potere  | 
diziario;   la   legislazione   amministrativa  deve  però  estenderlo  ar 
agli  altri  rami  del  pubblico  servizio. 

D'altronde  di  fronte  al  diritto  degli  impiegati  inferiori  sta  qu 
<lcgli  ufficiali  superiori  (ai  quali  pur  spetta   la   maggior   parte  d 


l'amministrazione  interna  193 

responsabilità),  di  esigere  dai  primi  obbedienza  pronta  e  perfetta  in 
tutti  quei  casi  in  cui  abbiano  loro  comandata  una  cosa,  che  non  sia 
ecotrarìa  alla  costituzione  od  altra  legge  dello  Stato  e  che  rientri  nella 
cerchia  della  loro  competenza. 

Anche  qui  la  questione  consiste  nel  determinare  i  limiti  di  questo 
liritto  degli  ufficiali  superiori.  A  tal  uopo  giova  distinguere  a  seconda 
che  si  consideri  tale  diritto  in  rapporto  all'insieme  delle  funzioni  ammi- 
BÌ2>trative  affidate  ad  un  pubblico  uffiziale,  oppure  in  relazione  a'  sin- 
^11  atti  da  lui  compiuti  sia  in  ufficio  sia  fuori  dell'ufficio. 

Quanto  al  primo  punto,  il  sistema  ministeriale,  rafforzando  ed  in- 
gnodendo  la  responsabilità  dei  singoli  ministri  e  del  governo,  ha 
por  dovuto  necessariamente  dare  ad  essi  il  potere  di  allontanare 
&  impiegati  dalla  pubblica  amministrazione  o  ponendoli  in  disponi- 
Uitk  per  motivi  generali  attinenti  alForganizzazione  burocratica, 
cfpure  sospendendoli,  per  cagioni  personali. 

Quanto  al  secondo  punto  occorre  suddistinguere.  Quando  si  tratti 
1'  azioni  che  non  hanno  alcuna  relazione  con  l'ufficio,  esse  sono  natu- 
Almente  giudicate  secondo  i  principi  comuni  di  diritto  civile  o  penale  ; 
blamente  il  pubblico  ufficiale  sarà  maggiormente  responsabile  quando 
fer  compiere  più  agevolmente  tali  azioni  siasi  giovato  della  sua  posi- 
zit)oe  speciale.  Invece,  quando  un  pubblico  impiegato  abbia  compiuto 
Itti,  che  pur  non  ledendo  alcun  diritto  particolare  discreditano  la  sua 
tignila  ufficiale  oppure  sono  in  contraddizione  con  la  richiesta  atti- 
nta burocratica,  sorge  il  diritto  disciplinare,  che  deve  richiamare 
ioipiegato  alla  retta  osservanza  de'  suoi  doveri. 

II  rapporto  che  passa  tra  gli  ufficiali  pubblici  e  lo  Stato,  assoggetta 
|uest' ultimo  alla  responsabilità  civile  per  gli  atti  dei  suoi  impiegati 
he  abbiano  leso  un  diritto  privato.  Perchè  tale  responsabilità  sorga, 
«x-orre  che  gli  atti  medesimi  rientrino  nella  competenza  propria  dei- 
ufficiale  che  gli  ha  compiuti;  altrimenti,  si  ha  solamente  un'azione 
ivile  concessa  al  danneggiato  contro  l'impiegato. 

b)  I  dirUti  dericanti  dalV ufficio  sono  di  duplice  natura  a  seconda 
be  5Ì  riferiscono  alla  vita  sociale,  oppure  alla  vita  economica  dell'im- 
»iegato. 

I  diritti  sociali  consistono  specialmente  in  ciò,  che  al  pubblico 
iffieiale.  oltre  all'onore  che  gli  spetta  come  tale,  compete,  a  seconda 
tri  ?fuo  grado  nella  gerarchia  amministrativa,  una  dignità  ed  un  rango 
fpeeiale;  ciò  si  manifesta  specialmente  nell'esercito. 

I  diritti  economici  sono  due:  quello  dello  stipendio  e  quello  della 
p^n&ione. 

Lo  stipendio  è  un  compenso  materiale  per  la  prestazione  del  pub- 
Mieo  servigio,  e  tende  specialmente  ad  assicurare   al   pubblico   uffi- 
ciale un'esistenza  economica  corrispondente  alla  sua  posizione  sociale. 
Lb  stipendio  ha  la  sua  storia,  che  segue  mano  mano  quella  dell'uf- 
ido.  Dapprima  e  precisamente  all'epoca  dell'ordinamento  feudale  delle 
p  caste  esso  è  un  semplice  onorario,  e  consiste  nelle  sporfule  e  tasse  che 
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lento  generale  della  personalità  umana,  anche  la  loro  opera  ha 
attere  (nnministraiivo,  e  deve  quindi  formar  oggetto  della  nostra 
filza. 

Quest'amministrazione  autonoma  —  e  sotto  questo  nome  proso  in 
C'  senso  comprendiamo  anche  l'azione  di  quelle  associazioni  che 
endono  al  raggiungimento  di  scopi  economici  o  sociali  comuni  — 
in  concetto  a  se  e  un  fattore  autonomo  dell'amministrazione;  e 
indi  essa  ha  un  organismo  amministrativo  suo  proprio,  ch'è  appunto 
^tro  intendimento  esporre  ed  illustrare. 

Essa  sorge  da  due  elementi  —  che  si  incontrano  nella  costituzione 
qualsiasi  ente  autonomo  — :  la  personalità  e  la  libertà.  Per  il 
imo  elemento  essa  rassomiglia  allo  Stato;  per  il  secondo  ne  diffe- 
sce,  acquistando  un'esistenza  indipendente. 

Noi  abbiamo  già  concepito  lo  Stato  quale  personalità  universale, 
rnita  d'una  sua  propria  volontà  e  d'una  forza  di  attuazione.  La 
Dlontà  complessiva  dei  singoli  cittadini,  manifestata  sia  direttamente, 
ia  indirettamente,  costituisce  la  volontà  dello  Stato;  essa  ha,  come 
rie.  bisogno  di  essere  attuata,  poiché  la  volontà  in  tanto  vale  ed  ha 
fficacia  giuridica  in  quanto  può  essere  effettivamente  eseguita.  Sorge 
pen:i<)  il  potere  esecutivo,  cui  è  appunto  affidata  l'attuazione  di  quella 
^'ìlontà;  essa  è  eseguita  mediante  l'opera  dei  pubblici  ufficiali. 

Ma,  accanto  a  quest'organismo  universale,  v'ha  tutta  una  categoria 
fi  fenomeni  ed  enti  d' un' importanza  eccezionale,  che  non  trovano 
Atto  il  loro  posto  in  quello  e  che  pure  appartengono  senza  alcun 
tótóo  alla  vita  dello  Stato.  Tali  sono  le  associazioni,  le  comunità  e 
fc  Provincie.  Ora  si  domanda:  Qual'è  la  natura  loro?  D'onde  sorgon 
«K  e  quale  è  la  loro  funzione  nel  grande  organismo,  che  chiamiamo 
8Mo? 

L'essenza   di    queste   speciali    organizzazioni  sorge  anzitutto  dal 
*"wetto  della  personalità.  Giacche  esse  sono  nello  Stato  altrettante 
ttDpttività  personali,  quanti  sono  i  singoli  centri  di  comune  attività 
•  fointesono  le  consociazioni  tendenti  ad  uno  scopo  comune.  Se  non 
4*.  oltre  a  questo    concetto    che  svolgeremo  in  seguito  più  ampia- 
■***'*,  questi  enti  locali,  o,  meglio,  queste  forme  particolari   della 
•'■'^tà  e  collettività  rappresentano  e  pongono  a  loro  fondamento 
»  concetto  di  libertà. 
Ia  libertà  è  carattere    essenziale    della   personalità   e  consegue 
•'««Htamente  dal  suo  potere  di  autodeterminazione.   Laonde,  quando 
■  «ce  che  questi   enti  locali  hanno   una   personalità,  si  dice  anche 
finitamente  ch'essi  godono  della  libertà ,  essendo  questa  inerente  al 
Wk)  concetto.  Questa  libertà  non  è  propria  del  potere  esecutivo, 
'•«•ecurione,  in  se  e  per  se,  non  è  ne  libera  né  schiava;  poiché  il  suo 
p?»to  consiste  sostanzialmente  non  nell'avere  una  volontà,  ma  nel- 
!  Trazione  della  volontà.  L'esecuzione  é  un  potere   personale,   che 
i-'J^Jwrfe  deUa  sua  opera,  e  che  vuole  unicamente  in  quanto  l'esecu- 
*'*^ richieda  subordinatamente  ed  in  via  secondaria   una  volontà; 
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ma  essa  non  crea  nel!'  organismo  politico  la  volontà,  che  rìi 
invece  dall'azione  di  altri  elementi.  In  quanto  si  considerino  semi 
mente  le  due  categorie,  della  legislazione  e  dell'esecuzione,  non  si 
giungere  ad  un  vero  concetto  dell'amministrazione  autonoma.  E  qi 
carattere  del  potere  esecutivo  è  a  lui  necessario  per  poter  raggiun 
lo  scopo  generale  dello  Stato  ;  giacché  le  due  funzioni  —  la  voler 
Tatto  — ,  che  nell'uomo  singolo  trovansi  confuse,  sono  invece  d 
nello  Stato,  ch'è  appunto  per  ciò  una  forma  più  perfetta  della 
sonalità.  L'esecuzione,  benché  non  risponda  ad  un  principio  di  lil 
ed  autonomia ,  è  indispensabile  per  la  natura  stessa  della  lei 
giacché  questa  rimarrebbe  altrimente  uno  spirito  senza  sostanza, 
determinazione  astratta  ed  un'afférmazione  teoretica.  La  legge  « 
essere  obbedita  ed  eseguita,  tale  qual'essa  sorge  dalla  volontà  i 
plessiva  dello  Stato;  né  si  potrebbe  mai,  per  introdurre  anche  nell 
cuzione  il  principio  di  libertà,  lasciare  all'autonomia  individuale  o 
lettiva  la  facoltà  di  eseguirla.  Tanto  varrebbe  togliere  alla  legge 
potenza,  ogni  forza  di  autorità  di  fronte  alla  volontà  della  p^ 
nalità  singola. 

Ma  il  campo  dell'amministrazione  é  ancora  più  vasto  di  qi 
della  semplice  esecuzione;  e  mentre  l'esecuzione  come  organi 
politico  serve  all'attuazione  della  volontà  universale  dello  Stato, 
l'amministrazione  invece  rientra  anche  l'opera  varia  e  multifom 
tutte  le  manifestazioni  della  vita  collettiva  locale.  E  qui  » 
appunto  il  concetto  dell'amministrazione  autonoma,  il  quale  consisl 
ciò,  che  l'attuazione  di  taluni  compiti  o  scopi  amministrativi  è  affi* 
all'attività  dei  singoli  corpi  locali  liberamente  organizzata.  L'an 
nistrazione  autonoma  comprende  pure  in  sé  la  volontà  e  Vatto,  com 
personalità  universale  ;  ma  hawi  questa  differenza,  che  mentre  n 
Stato  la  volontà  libera  viene  eseguita  da  un  potere  cui  é  estram 
concetto  della  libertà,  invece  nell'amministrazione  autonoma  la  vok 
liberamente  formata  6  eseguita  anche  liberamente.  Del  resto  l'ani 
nistrazione  autonoma  è  l'espressione  della  stessa  idea,  su  cui  pof 
la  formazione  della  legge;  essa  è  anzi  il  completamento  di  qui 
idea,  giacché  attua,  pur  nella  ristretta  cerchia  entro  cui  le  é  dati 
operare,  il  principio  della  partecipazione  di  tutti  gli  interessati  all'- 
ministrazione  dei  comuni  interessi  e  bisogni. 

Per  fare  una  trattazione,  per  quanto  è  più  possibile,  compi 
intendiamo  trattare  anzitutto  del  concetto  e  sistema  giuridico  dell" 
ministrazione  autonoma  in  generale  e  quindi  delle  sue  due  f» 
fondamentali  (l'amministrazione  autonoma  in  stretto  senso  od  auto 
ministrazione  e  il   diritto  di   associazione). 
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Capo  I.  —  Concetto  e  sistema  ffiurtdico 
dM^afntninistraziane  autonoma, 

§  1.  Concetto  e  natura. 

183.  —  Non  v'ha  certamente  un  altro  argomento  in  tutta  la  vasta 
materia  compresa  nella  nostra  scienza  intorno  al  quale  siasi  manife- 
sta tanto  grande  la  discordia  delle  idee,  sia  nel  campo  teorico  che 
b  quello    della    pratica,  quanto  intorno  alla  essenza  ed  all'organica 
.^mcezione  dell'amministrazione  autonoma.  11  meglio  che  si  può  fare 
b  tanta  varietà  e  confusione  è  rifare  brevemente  la  storia  dell'istituto. 
L'amministrazione  autonoma  ha  una  storia  relativamente  recente. 
Inacchè  non  bisogna,   ad  esempio,    confondere    questo  concetto  con 
l'iatonomia  dei  comuni  italiani  dopo  il  mille.  Questi  erano  altrettanti 
ibterelli,   che  si  reggevano  da  se,  in  modo  affatto  indipendente  ed 
utonomo,  poiché  s'erano  completamente  liberati  dall'autorità  deirim- 
tffii.  Essi  facevano  le  proprie  leggi  e  non  erano  mai  parti  d'uno  Stato 
naggiore.  Invece  l'amministrazione  autonoma,  quale  noi  l'intendiamo, 
atra  come  parte  integrante  nel  vasto  organismo  della  pubblica  ammi- 
ii»trazione  dello  Stato  moderno. 

I>a  quanto  abbiamo   già  detto  si   comprende  facilmente  clie  non 
à  può  parlare  di  amministrazione  autonoma  o,  per  dirlo  con  parola 
Tftglese,  di  selfgovernment,  finche  l'amministrazione  non  siasi  distinta 
Wa  costituzione.  Invero  sotto  la  monarchia  assoluta  la  volontà  del 
«nano  assorbe    qualsiasi    indipendenza    dell'amministrazione.  Sotto 
ina  costituzione  puramente    repubblicana ,  la  volontà  assolutamente 
*"™aa  della  legge,  ch'è  quella  del  popolo,  non  ammette  alcun'altra 
Volontà  libera  ed  autonoma.  Così  nel  mondo  antico  non  v'ha  ammini- 
*^f*aone  autonoma,   ne    in    Oriente    nò    presso  i   Greci   e  Romani. 
>«anche  il  mondo  germanico  conosce   da  principio  questa  forma  di 
•■"wnigtrazione;  ma  nell'ordinamento  feudale  delle  caste  e  delle  cor- 
Fanoni  8i  riscontrano  i  germi   dell'istituzione.  Lo  Stato  estende  in 
**i^  tó  benessere  universale  la  sua  autorità  e  la  sua  amministra- 

• 

*^  anche  sopra  i  corpi  locali  da  prima  completamento  liberi  ;  ma 
*a  conservano  tuttavia  di  fronte  all'alta  dignità  e  sovranità  dello 
3i«o  una  cMa  indipendenza  fondata  sopra  privilegi  e  statuti  spe- 
^  Da  questa  limitata  indipendenza  sorge  appunto  il  concetto  giu- 
'"^ ^leUanìministrazione  autonoma,  che  coesiste  accanto  all'ammi- 
J™<>ne  dello  Stato.  E,  mentre  il  popolo  perdeva  ogni  libertà  politica 
*  fronte  alla  suprema  autorità  dello  Stato  personificata  nel  monarca 
^^m,  il  desiderio  di  libera  autodeterminazione  si  volse  ai  corpi 
*"^iiiÌ8trativi  locali,  i  quali  per  la  forza  che  loro  proveniva  da  una 
J^^tta  organizzazione,  potevano  ancora  resistere  in  parte  all'inva- 
*^^^  potestà  del  governo  centrale.  11  diritto  pubblico  degli  antichi 
^^-  aventi  il  loro  fondamento  sociale-politico    sopra  la   divisione 
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in  nome  della  suprema  autorità  politica,  ambedue  aveano  una  com- 
petenza locale  od  obiettiva  ed  un'organizzazione  legalmente  determi- 
Dita  che  ne  regolava  gli  scopi  e  l'azione  e  che  non  poteva  essere  da 
k'ro  arbitrariamente  mutata;  e  finalmente  la  loro  opera  trovavasi, 
rpttrialmente  in  Francia,  tante  volte  riunita  e  confusa  in  tanti  e  così 
rari  interessi  e  negozi  pubblici  che,  piti  che  due  organismi  ammini- 
strativi, ne  formavano  quasi  uno  solo.  È  vero  che  gli  ufficiali  delVam- 
ministrazione  dello  Stato  attendevano  all'  adempimento  di  funzioni 
riguardanti  rapporti  d'ordine  generale,  mentre  che  quelli  dell'ammi- 
nistrazione  autonoma  trattavano  specialmente  gli  affari  locali  ;  ma  in 
f<mdo  le  due  azioni  tendevano  parallelamente  ad  amministrare,  entro 
ima  cerehia  piìi  o  meno  larga,  gl'interessi  della  collettività.  D'al- 
tronde se  un'amministrazione  autonoma  si  faceva  valere,  ciò  poteva 
avvenire  solamente  nei  comuni  delle  città:  poiché  quelli  della  cam- 
pagna, eccettuata  l'Inghilterra,  erano  altrettanti  organi  esecutivi  del 
poU-re  amministrativo  centrale. 

L'organizzazione  dell'amministrazione  autonoma  poggia  special- 
mente sopra  il  possesso  fondiario  e  sulla  divisione  della  ricchezza. 
In  fatti,  come  sopra  la  ripartizione  economica  fra  le  varie  classi 
àotiali  fondasi  in  generale  tutto  l'ordinamento  politico  nelle  diverse 
•ijpoche,  cosi  tanto  maggiormente  quest'elemento  dovoa  avere  impor- 
tanza nella  vita  locale. 

Questo  principio  prevalse  anche  presso  di  noi  fino  all'anno  1889, 
in  cui  fu  modificata  la  vecchia  legge  comunale  e  provinciale  del  1865. 
La  quale,  badando  appunto  al  criterio  economico  del  possesso,  accor- 
dava la  qualità  di  elettori  e  di  eleggibili  alle  rappresentanze  locali 
aolamente  a  coloro  i  quali  avessero  un  dato  censo,  che  saliva  in  pro- 
porzione del  numero  della  popolazione  di  ciascun  comune. 

Varia  però  era  l'influenza  di  questo  principio,  a  seconda  si  trat- 
tava dei  comuni  delle  città  o  di  quelli  della  campagna.  Nelle  città 
prevaleva  la  ricchezza  industriale,  nella  campagna  il  possesso  fon- 
£ano.  E  siccome  una  tale  diversità  non  poteva  non  produrre  le  sue 
■atnrali  conseguenze  ad  onta  della  giuridica  uguaglianza  nell'orga- 
ùzaziene  dei  diversi  comuni,  ne  venne  che  il  comune  cittadino, 
prevalendo  in  esso  il  movimento  economico  -  sociale ,  divenne  un 
vero  corpo  autonomo  ed  un  attivo  organo  amministrativo,  al  quale 
Ì0ono  affidati  sempre  nuove  attribuzioni  e  compiti,  mentre  il  comune 
i  campagna,  per  lo  spirito  di  conservazione  che  è  inerente  al  possesso 
fciidiario,  divenne  il  naturai  protettore  dell'ordine  esistente,  tramu- 
tttdosi  specialmente  in  un  organo  di  semplice  polizia  e  lasciando 
ftcramente  allo  Stato  l'adempimento  degli  altri  compiti  amministra- 
tivi senza  mai  considerarli  come  una  parte  della  sua  amministrazione 
vhmooia.  Gli  è  per  ciò  che,  facendo  tesoro  della  storica  evoluzione 
•  itrattura  dei  corpi  amministrativi  locali,  noi  crediamo  poter  affer- 
■tte  che  non  è  perfetto  quell'ordinamento  amministrativo  comunale. 


200  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE   V. 

il  quale  non  faccia  alcuna  distinzione  tra  Tammìnistrazione  autonon 
dei  comuni  della  città  e  quella  dei  comuni  di  campagna. 

184.  —  Ma,  quantunque  il  comune  siasi  a  poco  a  poco  trasfo 
mato  ed  abbia  accolta  la  tutela  di  tutti  gli  interessi  collettivi  loca! 
mentre  d'altro  canto  lo  Stato  estendeva  sempre  più  la  sua  azion 
non  solo  negativa,  ma  anche  positiva  a  regolare  e  proteggere  tal 
gli  interessi  politici  e  sociali  della  nazione,  cionondimeno  si  svol 
con  grande  rapidità,  ed  acquistò  ben  presto  uua  decisiva  influeni 
un  altro  elemento  di  organizzazione  e  di  associazione.  Esso  partii 
dall'iniziativa  individuale  ed  era  destinato  a  tutelare  gli  interessi 
promovere  il  benessere  dei  singoli,  estendendo  la  sua  azione  anche 
di  là  della  giurisdizione  territoriale  dei  singoli  comuni.  I  singi 
individui,  radunandosi  insieme  ad  un  dato  fine,  stabilivano  lo  sco] 
della  loro  consociazione,  e  fornivano  i  mezzi  materiali  necessari  p 
raggiungerlo.  Naturalmente  affermar  parte  di  questi  corpi  specii 
erano  chiamati  tutti  coloro  che  avessero  un  medesimo  interesse  i 
difendere,  quell'interesse  la  cui  tutela  era  posta  a  scopo  della  cona 
ciazione;  ne  faceva  d'uopo  appartenere  ad  un  dato  territorio,  con 
era  richiesto  per  formar  parte  della  comunità.  Così  sorsero  socie 
(V  crei  ne)  di  tutte  sorta,  intese  ad  arrivare  con  la  loro  azicw 
là  dove  non  potevano  giungere  nò  l'amministrazione  dello  Stato  i 
quella  dei  corpi  amministrativi  autonomi,  e  le  quali  resero  possibi 
un  miglioramento  economico,  intellettuale  e  morale  delle  vai 
classi. 

L'associazione    non  ha  un'organizzazione  regolata   e  determina 
dallo  Stato,  ma  dalla  libera  volontà  dei  suoi  membri  :  estende  la  a 
azione  sopra  un  campo  più  vasto  che  non  la   comunità;  e  può  oo 
perare  efficacemente  a  completare  l'opera  amministrativa  dello  Sta 
e  delle  comunità.  L'associazione  rappresenta  la  più  libera  forma 
amministrazione  autonoma  ;  e  mentre  la  comunità  è  l'amministrazìo 
autonoma  locale,  essa  è  invece  l'amministrazione  autonoma  universa 
Giacche  l'associazione,   benché  tenda   al  soddisfacimento  di  intero 
individuali  (cioè  degli  interessi  comuni  a*  suoi  membri),  pure,  siccoi 
accorda  ad  essi  una  protezione  collettiva,  cosi  essa  pure  rientra  i 
campo  dell'amministrazione.  Facilmente  riscontransi  anche  altre  d 
feronze  tra  queste  due  forme  di  amministrazione  autonoma.  Meni 
le  comunità  sorgono  naturalmente  dalle  condizioni  reali  del  territo 
e  dall'agglomeramento    della  popolazione  in  un  dato  centro,    invi 
l'associazione  sorge    dalla    libera    attività  e  volontà   individuale, 
singole  comunità  hanno  molti  scopi  di  natura  amministrativa,  giaa 
comprendono  tutta  la  vita  amministrativa  di  quel  dato  luogo;   inv« 
ogni  associazione  tende   ordinariamente  al  soddisfacimento  d'un  s 
comune  interesse.  L'organizzazione  delle  comunità  è  varia  a  secoi 
delle    condizioni   geografiche   e  storiche  di  ciascuna,   mentre   inv 
le  associazioni  hanno  un'organizzazione  sostanzialmente  identica  : 
primo  caso  l'organizzazione  muta  assai  difficilmente  e  a  lunghi  ini 
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valli,  nel  secondo  caso  si  trasforma  invece    molto   spesso  e  rapida- 
mente. 

La  formazione  delle  comunità  è  fondata  specialmente  sopra  le  con- 
dizioni economiche  e  sulla  divisione  del  possesso  fondiario,  laddove 
l)  svolgimento  e  l'espansione  delle  associazioni  fondansi  essenzialmente 
sulla  coltura  spirituale  del  popolo.  Cosi  queste  due  forme  d'ammi- 
nistrazione autonoma  si  completano  a  vicenda,  e  per  ciò  è  necessario 
it)esistano  insieme;  gli  è  certo  però  che  un  maggiore  sviluppo  dello 
spirito  di  associazione  corrisponde  sempre  ad  un  grado  piìi  alto  di 
progresso  materiale  ed  intellettuale  nella  vita  interna  dei  singoli 
Stati.  E  questo  spirito  di  associazione,  che  oggidì  ha  preso  una  grande 
importanza  presso  tutti  gli  Stati  e  che  si  svolge  in  svariatissime  formc^ 
«  in  tutti  i  campi  dell'umana  attività  (onde  lo  si  chiamò  da  taluni 
col  barbaro  nome  di  associazionismo),  è  destinato  in  avvenire  ad 
essere  forse  una  delle  chiavi,  con  cui  si  potrà  risolvere  quella  que- 
stione, che  ci  SI  presenta  oggi  cosi  complessa  e  difficile  :  la  questione 
«ociale.  Qui  intanto  poniamo  questo  principio  :  che  nessun  popolo  ebbe 
mai  una  libertà  duratura  senza  una  forte  costituzione  amministrativa 
della  comunità  locale,  e  che  analogamente  nessun  popolo  ha  mai  potuto 
progredire  costantemente  senza  la  forza  vivificatrice  dello  spirito  di 
assficiazione. 

Quanto  alla  loro  natura,  le  associazioni,  in  quanto  tendono  alla 
tutela  o  al  soddisfacimento  d*  un  interesse  puramente  spirituale  od 
ejftnomico,  sono  vere  associazioni  amministrative  (Verwaltungs- 
rereine);  invece,  quando  hanno  scopi  di  opposizione  sociale,  diven- 
tano associazioni  di  classe  (Classenvereine).  Queste  ultime  ten- 
dono naturalmente  ad  un  mutamento  nella  costituzione;  hanno  perciò 
carattere  politico  e  spesso  agiscono  in  segreto.  La  qual  cosa  toglie 
loro  il  carattere  di  associazioni  lecite;  poiché,  le  associazioni  avendo 
-H^-opi  collettivi,  questi  devono  essere  sempre  pubblici,  e  le  associa- 
zioni segrete  devono,  per  ciò  solo,  essere  proibite  e  punite.  Ad  ogni 
mo4Ìo,  tolta  questa  specie  di  associazioni,  tutte  le  altre  devono  essere 
protette  ed  incoraggiate  dall'amministrazione  centrale;  giacche  ser- 
'^ono  sempre  a  coadiuvarla  nel  conseguimento  de'  suoi  scopi  a  beneficio 
•iella  intera  comunità  politico-sociale. 

g  2.  L'organismo  della  libera  amministrazione, 

185.  —  Fin  qui  abbiamo  studiato  gli  elementi  dell'organismo 
I  deiramministrazione  autonoma  specialmente  sotto  il  punto  di  vista 
I  «torico;  cerchiamo  ora  di  raggrupparli  in  un  tutto  sistematico  e  di 
I    studiarli  dogmaticamente.  Il  materiale  sarà  lo  stesso,  ma  la  costru- 

■  none  logica  sarà  diversa. 

■  L'uomo  singolo,  lo  dicemmo  già,  sente  in  se  medesimo  una  certa 
S    tontraddizione  tra  V  infinità  delle  sue  aspirazioni  e  la   insufficienza 
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delle  sue  forze.  Perciò  egli  si  unisce  in  comunità,  formando  cosi  un 
tutto  organico,  ch*è  appunto  il  corpo  sociale;  esso  costituisce  una 
unità  perfetta  e  si  eleva  al  grado  di  personalità,  munita  della 
volontà  e  dell'atto.  Questo  principio  dell'unità  e  della  comunità,  che 
viene  a  sciogliere  quella  contraddizione,  si  esplica  in  tutti  i  rapporti 
della  vita  personale.  Così  lo  Stato  è  un'unità,  ma  Tunità  non  è  sempre 
lo  Stato;  giacché  unità  sono  anche  la  famiglia,  il  comune  e  tutte 
sorta  di  associazioni.  L'unità  ha  di  regola  la  sua  origine  dalla  libera 
riunione,  ma  può  anche  non  dipendere  dall'arbitraria  volontà  individuale. 
Vi  sono  quindi  unità  che  emanano  dalla  personalità  in  sé  senza  essere 
create  dalla  volontà,  come  lo  Stato  ;  altre  sono  prodotte  dalla  natura 
l^tessa  della  persona,  come  il  matrimonio  e  la  famiglia  ;  altre  invece 
dai  naturali  elementi  della  vita  collettiva,  come  la  comunità;  ed  altre 
finalmente  dalla  volontà  delle  personalità,  come  la  semplice  associa- 
zione, n  concetto  dell'unità  non  è  quindi  tanto  semplice,  come  pare 
a  prima  giunta.  Vi  hanno  unità  che  esistono  naturalmente;  queste 
unità  hanno  il  loro  ordinamento  in  sé  medesime;  ad  esse  appartiene 
lo  Stato.  Vi  hanno  poi  unità  il  cui  ordinamento  è  dato  dalla  posi- 
zione reciproca  dei  loro  elementi,  come  la  famiglia;  finalmente  vi 
sono  unità  che  vengono  costituite,  il  cui  ordinamento  dipende  dallfl 
volontà  di  coloro  che  le  formano. 

Le  comunità  hanno  tutte  uno  scopo,  e  vivono  appunto  in  virtì 
dello  scopo  cui  tendono.  Ora  quella  comunità,  che  ha  per  scopo  l'adeni' 
pimento  di  qualcuno  dei  compiti  propri  della  pubblica  amministra 
zione,  la  cui  esistenza  è  duratura  come  il  suo  scopo,  il  cui  organismi 
è  determinato  e  la  cui  funzione  sociale  è  riconosciuta  dal  governo,  i 
un  corpo  della  libera  amministrazione  o  più  brevemente  un  corp 
amministrativo  autonomo;  che  è  così  chiamato  in  opposizione  all'ufficia 
pubblico,  il  quale  pur  sorge  per  il  suo  scopo,  è  duraturo  e  ricone 
scinto,  ma  non  è  l'unità  d'una  comunità,  e  quindi  non  può  esser 
considerato  come  un  elemento  dell'amministrazione  autonoma. 

Questo  è  il  concetto  vero  e  perfetto  del  corpo  amministrative 
destinato  a  rappresentare  la  libera  amministrazione  di  fronte  a  quel! 
centrale  del  governo.  Ma  vi  sono  anche  delle  speciali  modificazioi 
a  questo  concetto,  le  quali  servono  di  passaggio  tra  questa  form 
e  quella  della  semplice  associazione.  Di  queste  modificazioni  ci  son 
due  specie:  a)  la  prima  si  ha  quando  la  comunità  si  proponga  un 
scopo,  che  bensì  rientra  nel  campo  delVamminist razione,  ma  la  comi 
nità  limita  la  sua  azione  solamente  a'  suoi  membri:  qui  abbiamo  no 
un  corpo  amministrativo,  ma  una  semplice  società;  P)  può  darsi,  i 
secondo  luogo,  che  una  comunità  si  proponga  bensì  immediatamenj 
come  proprio  scopo  il  raggiungimento  d'un  dato  compito  amministri 
tivo  e  quindi  essenzialmente  si  distingua  dalla  società,  ma  se  per  ur 
ragione  formalo  qualunque  essa  non  è  riconosciuta  dal  governo, 
vengono  a  mancare  tutti  i  privilegi  che  sono  inerenti  ad  un  tal  rie< 
noscimento:  essa    non  è  quindi    un*  associazione   perfetta  e  neancl 
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aoa  semplice   società,  ma  si  può  designare   come  una    corporazione 
imperfetta  (unvollkommener  Verein). 

Quando  poi  la  comunità  esercita  la  sua  azione  rispetto  ad  un  dato 
gruppo  di  popolazione  determinato  o  per  territorio  od  obiettivamente, 
ed  impone  ai  suoi  membri  il  dovere  di  mutue  prestazioni  per  il  raggiun- 
gimento dello  scopo  comune,  si  ha  allora  ciò  che  si  chiama  più  pro- 
priamente la  compagnia  (Gè n osse nsch a ft);  la  quale,  ove  sia  rico- 
n«jsciuta,  diventa  una  corporazione  (Verein)  e,  quando  l'autorità 
amministrativa  costringa  direttamente  od  indirettamente  a  farne 
pane,  si  ha  un  vero  istituto  amministrativo,  come  avviene  in  talune 
società  di  assicurazione. 

186,  —  Passiamo  ad  esaminare  gli  elementi  organici  delle  comu- 
nità personali  in  generale  e  del  corpo  amministrativo  in  particolare. 
Ogni  comunità  di  uomini,  che  si  eleva  al  grado  di  unità  personale, 
V  di  sua  natura  una  forma  più  alta  e  perfetta  della  vita  personale, 
the  non  sia  quella  individuale;  giacché  essa  possiede  per  ogni  sua 
foozìone  organi  aventi  un'esistenza  affatto  distinta.  Quindi  chi  voglia 
avere  un  concetto  scientificamente  esatto  e  completo  della  natura  ed 
organizzazione  delle  comunità  umane,  deve  cominciare  dal  distinguere 
e  considerare  a  parte  ciascuno  dei  loro  organi. 

Anzitutto   bisogna    porre  il  principio  o  legge    fondamentale,   che 
domina  la  vita  personale  dello  Stato  e  che  sta  pure  a  base  dello  svolgi- 
mento organico  delle  umane  consociazioni  :  che,  cioè,  ogni  unità  umana 
ha  un'organizzazione  di  tanto  più  foi*te  e  più  alta,  quanto  più  chia- 
ramente  e  precisamente    l'autodeterminazione    collettiva,  la  volontà 
cioè   ed    il  suo  organo  (il  potere  legislativo    dello   Stato),  si  distin- 
guono dalla  reale  attuazione  della  volontà  medesima,  cioè  dall'orga- 
nismo del  potere  esecutivo.  Questa  è  legge  comune  a  tutti  gli  orga- 
aìsmi  collettivi  ;  ma  la  sua  applicazione  segue  le  gradazioni  della  loro 
organizzazione;  giacché,  se  la  suddetta  distinzione  si  presenta  chiara 
e  distinta  nelle  comunità  maggiori  più  perfette  (ad  es.,  nello  Stato,nelle 
Provincie  e  nei  comuni),  invece  nelle  comunità  inferiori  e  meno  per- 
fette gli  elementi  dell'organismo  trovansi  bene  spesso  confusi  in  una 
aola  persona;  onde  le  comunità  stesse  si  avvicinano  di  molto  all'uomo 
singolo.  Se  poi  passiamo    ai    singoli  elementi   della  consociazione  in 
generale  e  del  corpo  amministrativo  in  particolare,  vediamo  che  essi 
sono  quelli  medesimi,  che  sorgono' dal  concetto  della  personalità  col- 
lettiva e  che  s'incontrano  nella  personalità  universale^  cioè  nello  Stato, 
più  che   altrove    completi  e  perfetti.  Giacché  bisogna  notare  che  le 
aingole  consociazioni  ed  i  singoli  corpi  collettivi  minori  possono  essere 
ounsiderati  come  altrettante  immagini  di  quel  grande  e  perfetto  orga- 
nUmo  unitario,  ch'è  lo  Stato.  Ora,  come  lo  Stato,  anche  ogni  conm- 
nità,  che  sia  divenuta  unità  organica,  ha  un  suo  capo  supremo,  che 
rappresenta  appunto,  come  nello  Stato  il  Re,  l'unità  personale  di  tutti 
^elementi  della  comunità;  ogni  comunità  ha  poscia  un  potere  deli- 
Wante,  corrispondente  al  potere  legislativo,  per  la  cui  opera  collettiva 
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il  volere  della  comunità  diventa  una  volontà  personale  che  si  impone 
a  tutti  i  soci;  e  finalmente  la  comunità  ha  un  potere  esecutivo,  che  attua 
questa  volontà.  Ma  il  capo  supremo  riassume  in  sé  bene  spesso  tutto  il 
potere  esecutivo  e  il  potere  deliberante  non  è  composto  di  intermediari 
(deputati,  consiglieri,  ecc.)^  ma  della  totalità  dei  soci.  All'esecuzione 
sono  anche  spesso  destinati  parecchi  ufficiali;  che  formano  un  gruppo 
a  se;  e  cosi  viene  a  completarsi  la  costituzione  della  consociazione 
e  specialmente  del  corpo  amministrativo,  che  diventa  un  organismo 
essenzialmente  personale. 

Ogni  comunità  umana  vive  per  il  suo  scopo,  e  al  raggiungimento 
di  esso,  che  costituisce  appunto  la  sua  destinazione,  sono  devoluti  i 
mezzi  materiali,  onde  la  comunità  dispone.  Quindi  si  può  ben  dire  che 
tutta  quanta  la  vita  della  comunità  consista  nell'amministrazione  dei 
suoi  mezzi  per  il  raggiungimento  del  suo  scopo.  L'amministrazione 
di  ogni  comunità  comprende  quindi  questi  due  elementi:  a)  procu- 
rarsi i  mezzi  necessari  per  giungere  allo  scopo;  p)  adoperare  questi 
mezzi  per  lo  scopo  medesimo. 

Finalmente  il  principio  di  libertà,  sul  quale  ha  fondamento  la 
comunità,  si  svolge  in  tre  momenti  diversi  :  il  primo  è  quello  per  cui 
il  singolo  individuo  è  membro  della  comunità  solamente  in  virti 
della  sua  propria  e  volontaria  determinazione  e  può  entrarvi  od  uscinu 
secondo  gli  talenti;  il  secondo  consiste  nella  libertà  di  partecipan 
alle  deliberazioni,  che  la  volontà  della  comunità  sorge  dalla  rìunioiM 
delle  volontà  dei  singoli  membri;  il  terzo  sta  nella  libertà  di  scelta 
di  guisa  che  tutti  gli  organi  dell'amministrazione  sono  scelti  da  tutt 
i  membri  o  ogni  membro  è  eleggibile  a  tutte  le  cariche  della  commiità 

Questi  elementi  riscontransi  in  tutte  le  consociazioni,  ma  special 
mente  essi  devono  apparire  nel  corpo  amministrativo  autonomo 
quale  fu  da  noi  concepito;  giacche  altrimenti,  se  cioè  esso  noi 
costituisse  un  organismo  perfetto  e  personale  e  se  non  ponesse  a  su 
fondamento  l'alto  criterio  della  libertà  civile,  esso  non  potrebbe  raj 
piesentare  la  libera  amministrazione  di  fronte  airamministrazion 
centrale  del  governo. 

187.  —  Da  ultimo  dobbiamo  esaminare  il  sistema  dei  corpi  an 
ministrativi  locali. 

A  qualunque  parte  della  vita  umana,  individuale  o  collettiva, •{ 
ponga  mente,  facilmente  si  scorge,  come  due  grandi  fattori  valgoi 
con  la  loro  reciproca,  e  quasi  sempre  concorde  azione,  a  produn 
tutta  la  sociale  organizzazione:  Telemento  cioè  naturale,  necessar 
ed  obiettivo  e  l'elemento  libero  e  personale  dell'autodeterminazion 
Kssi  danno  appunto  origine  a  quelle  due  categorie  fondamenta 
alle  quali  riducesi  tutta  quanta  la  libera  amministrazione:  cioè 
corpi  amministrativi  autonomi  (che  noi  comprendiamo  sotto  la  comm 
denominazione  di  autoamministrazione)  e  le  associazioni. 

Invero  i  corpi  amministrativi   autonomi  (quali  sono  specialmen 
i  comuni)  sorgono  dalle  condizioni    naturali  ed  obiettive,  in  cui  tr 
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Ttmà  nn  dato  territorio  ed  una  data  popolazione,  condizioni  che  ridu- 
cono questa  popolazione  ad  unità  amministrativa;  invece,  quando 
0  sorgere  dell'  amininistrazione  autonoma  non  ha  sua  causa  in  ele- 
menti naturali  e  di  fatto,  ma  dalla  libera  autodeterminazione  dei 
consociati,  i  quali  determinano  la  base  e  lo  scopo  della  comunità  per 
lo  adempimento  di  alcuni  compiti  amministrativi,  si  hanno  le  cor- 
porazioni (che  sono  appunto  le  associazioni  riconosciute  dallo  Stato). 
Tra  Tana  e  l'altra  categoria  ci  sono  forme  intermedie  e  di  transi- 
zione: delle  quali  però  non  giova  tener  qui  parola. 

L  Sistema  dei  corpi  amministratici  autonomi  (le  rappresentanze,  la 
provincia  e  la  comunità).  —  Già  dicemmo  che  l'ordinamento  dell'am- 
ministrazione  autonoma  in  stretto  senso  od  autoamministrazione  (com- 
prendente i  corpi  amministrativi  autonomi)  poggia  essenzialmente 
sopra  la  ripartizione  del  possesso  fondiario. 

Prima  di  arrivare  al  concetto  dell'autoamministrazione,  si  incontra 
quello  della  rappresentanza  degli  interessi.  Questi  hanno  una  duplice 
natura,  a  seconda  ch'essi  sono  o  individuali   oppure  anche  collettivi. 
6Ii  interessi  individuali  non  devono  naturalmente  imporsi  alla  comu- 
nità, ma  nemmeno  possono  esserle  sacrificati.  Ma  specialmente  certi 
interessi  particolari  è  necessario  che  siano  in  qualche  modo  rappresen- 
tati, poi  che  sono  rappresentati  e  difesi  gli  interessi  collettivi.  A  tal 
Qopo  nacquero  appunto  varie  istituzioni  (quali  il  diritto  di  petizione, 
i  consigli   tecnici,    ecc.),   che    tendono  appunto   al   riconoscimento  e 
soddisfacimento    giuridico    di    particolari    bisogni    ed  interessi  della 
comunità  politica. 

La  vera  amministrazione  autonoma  (che  non  si  ha  nel  concetto 
della  rappresentanza  degli  interessi)  sorge  solo  quando  i  possessori 
d«EÌ  beni  fondiari  per  una  qualsiasi  causa  storica  od  economica  for- 
mano accomunandosi  una  perfetta  unità,  la  quale  in  tanto  assume 
l'adempimento  di  scopi  amministrativi  in  quanto  le  condizioni  naturali 
e  giurìdiche  della  loro  comunità  reclamano  una  speciale  cura  e  difesa. 
Di  qui  si  vede  che  ogni  corpo  amministrativo  locale  è  sostanzial- 
in»rnte  una  unità  territoriale  e  locale;  esso  piglia  parte  a  tutta  la 
vita  amministrativa  sempre  entro  i  limiti  della  sua  competenza  terri- 
toriale. Notiamo  nuovamente  che,  secondo  l'odierna  legislazione  ita- 
liana, non  si  può  più  affermare  che  l'organizzazione  dell'amministra- 
nune  locale  si  fondi  essenzialmente  sopra  l'elemento  economico  del 
^ìssesso  fondiario. 

Sonovi  tre  forme  fondamentali  di  corpi  amministrativi  locali,  che 
differiscono  tra  loro  per  la  loro  funzione  e  giuridica  posizione.  Sono 
le  seguenti  : 

a)  ÌSL  provincia  (die  Landschaft)  è  la  forma  piìi  antica,  ed 
ba  un'importanza  non  solo  amministrativa,  ma  anche  legislativa; 

fi)  il  comune  (die  Gemeinde)  rappresenta  invece,  meglio  che 
1*  provincia,  il  concetto  dell'amministrazione  autonoma  territoriale. 
1  comune  a  sua  volta  ci  si  presenta  sotto  due  forme  diverse  :  </)  la 
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comunità  locale  (Ortsgemeinde),  quando  Tunità,  da  cui  essa  risulta, 
è  sorta  storicamente  dalle  condizioni  reali  (geografiche  e  fisiche)  di 
quel  dato  luogo,  b)  e  la  comunità  amministrativa,  la  quale  trae  la 
sua  origine  essenzialmente  dalla  legge; 

t)  al  comune  ed  alla  provincia  si  può  aggiungere  la  corporo/^ 
zione  (Korporation),  che  ha  per  lo  più  un  fondamento  storico 
ed  uno  scopo  sociale  ben  determinato,  al  quale  è  destinato  il  suo 
patrimonio.  Dalla  corporazione  in  senso  stretto,  nella  quale  solo  i  suoi 
membri  hanno  diritto  ed  interesse  all'amministrazione  di  quel  patri- 
monio, si  distingue  la  fondazione,  nella  quale  il  patrimonio  è  devo- 
luto a  vantaggio  dei  terzi. 

U.  Sistema  del  diritto  di  associazione.  —  Il  concetto  dell'associa* 
zione  uscirebbe  dai  confini  deiramministrazione  presa  in  senso  stretto; 
ma,  siccome  l'associazione  è  uno  dei  più  potenti  fattori  della  vita  col- 
lettiva, essa  appartiene  pure  all'amministrazione  in  generale.  Perocché 
siccome  lo  spirito  di  riunione  e  di  associazione  è  una  delle  grand 
condizioni  dello  svolgimento  progressivo  della  comunità  e  raramini 
strazione  tende  appunto  al  progresso  universale  della  società  politica 
ne  consegue  che  il  diritto  di  associazione  in  genere  ed  ogni  asso 
ciazione  in  particolare  debba  essere  oggetto  dell'opera  amministra 
tiva  dello  Stato. 

Ora,  finche  l'associazione  si  occupa  solamente  del  benessere  di 
suoi  membri,  si  ha  un  corpo  chiuso,  che  esercita  un'azione  simile 
quella  di  ciascun  individuo  sul  suo  patrimonio,  non  un'azione  ammì 
nistrativa.  Si  ha  la  società,  la  quale  non  è  un  corpo  amministrf 
tivo,  che  non  tende  ad  uno  scopo  comune  e  collettivo;  può  però  essei 
oggetto  dell'azione  amministrativa,  in  quanto  come  forza  organizzai 
ha  una  certa  influenza  sull'ordine  politico  e  sociale. 

Ben  diverso  è  il  carattere  di  quella  consociazione  di  persone,  1 
quale  si  propone  uno  scopo  che  di  sua  natura  interessa  la  collett 
vita  degli  uomini.  Essa  viene  ad  avere  un'azione  veramente  amm 
nistrativa,  giacche  vuol  raggiungere  uno  scopo  di  generale  interess* 
essa  diventa  quindi  una  parte  del  grande  organismo  amministratii 
dello  Stato.  Laonde,  accanto  ai  corpi  amministrativi  locali,  le  associ 
zioni  in  tal  guisa  costituite  formano  la  seconda  grande  forma  di  amm 
nistrazione  autonoma.  L'associazione  legalmente  riconosciuta,  cioè 
corpo  morale  (Verein)  non  è,  come  la  società,  solamente  ogget 
dell'attività  amministrativa;  ne  è  invece  l'organo. 

Quindi,  badando  alla  natura  generale  dell'associazione,  si  scor, 
ch'essa  ci  si  presenta  sotto  due  forme  fondamentali:  quella  del 
società  (Gesellschaftswesen)  e  quella  del  corpo  morale  • 
associazione  avente  personalità  giuridica  (Vereinswesen).  Qi 
st'ultima  forma  è  però  per  noi  la  sola  importante  ;  e  di  essa  esporrei 
il  sistema  più  innanzi.  Intanto  giova  fin  d'ora  notare,  che,  coi 
avviene  nell'amministrazione  autonoma  in  stretto    senso,  cosi    sor 
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anche  associazioni  che  emanano  dalle  condizioni  obiettive  della  vita 
reale,  ed  altre  che  traggono  origine  dalla  libera  volontà   collettiva. 

Nel  primo  caso,  specialmente  quando  si  tratti  di  associazione  di 
trattare  industriale,  si  ha  la  figura  giuridica  della  compagnia,  che 
ci  si  presenta  come  organo  autonomo  avente  un  compito  ammini- 
strativo determinato  e  limitato.  La  compagnia  ha  la  sua  base  storica 
negli  antichi  corpi  d'arte  o  maestranze,  che  ebbero  già  una  grande 
importanza  amministrativa,  economica  e  sociale,  ma  che  oggiA  sono 
completamente  scomparsi.  Però  anche  oggi  esistono  speciali  consorzi 
perla  irrigazione,  per  Tistruzione,  per  la  difesa  dai  fiumi,  ecc.;  i  quali 
appunto  sembrano  avere  tratta  la  loro  origine  da  condizioni  naturali 
ed  obiettive. 

Invece  la  corporazione  o  associazione  in  stretto  senso  (Verein) 
è  quella  comunità  che  s'è  liberamente  per  un  atto  della  sua  volontà 
costituito  uno  scopo,  che  non  riguarda  solamente  i  singoli  membri, 
ma  che  si  estende  a  tutta  la  vita  collettiva  della  comunità  politica. 
E  chiaro  che  vi  possono  essere  tante  corporazioni  quanti  sono  gli 
scopi  o  compiti  dell'amministrazione;  giacche  ogni  scopo  dell'ammi- 
nistrazione è  capace  di  diventare  oggetto  dell'attività  d'una  corpo- 
razione. In  ciò  appunto  sta  la  grande  importanza  o  forza  dell'associa- 
zione, ch'essa  può  influire  su  tutta  la  vita  dello  Stato  e  della  società  ; 
onde  essa  può  dovunque  voglia  far  prevalere  sopra  le  tendenze  del- 
lamministrazione  centrale  i  principi  dell'amministrazione  autonoma. 


§  3.  Il  sistema  giuridico  della  libera  amministrazione, 

188.  —  Per  poter  trovare  gli  elementi,  che  costituiscono  il  nostro 
sistema,  bisogna  considerare  anzitutto  i  corpi  amministrativi  locali 
sia  di  fronte  ai  singoli  cittadini,  sia  nei  loro  rapporti  con  la  vita  sociale 
collettiva. 

Di  frante  ai  singoli  individui,  siano  o  non  siano  i  suoi  membri,  la 
comunità  si  presenta  come  unità  organica  e  perfetta ,  fornita  d'una 
volontà  personale  e  d'un  potere  di  attuazione;  vale  a  dire  come  un 
sabietto  giurìdico.  Il  complesso  dei  principi  giuridici,  pei  quali  questa 
unità  diventa  persona,  chiamasi  il  diritto  della  personalità  giuridica. 

Studiata  ne'suoi  rapporti  con  la  vita  collettiva,  la  comunità  ci  si 
presenta,  come  organo  dell'amministrazione  autonoma,  quale  una  per- 
sonalità indipendente  di  fronte  alla  volontà  ed  all'azione  del  governo. 
Sorge  cosi  il  dirìtto  pubblico  dell'amministrazione  autonoma,  che  deter- 

IBÙDa  la  misura  della  sua  autoattività  od  autodeterminazione  e  della 
na  subordinazione  alla  volontà   generale  dello  Stato:    donde  ema- 
UDO  i  due  concetti  deìl* autonomia  e  della  sorveglianza. 
Quindi  si  hanno  i  tre  elementi  del  nostro   sistema,  che  sono:  il 
eoQcetto  della  personalità  giuridica,  dell'autonomia  e  dell'alta  sorve- 
^iiQza.  Questi  tre  elementi,  discendendo  dalla  natura  universale  dei 
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corpi  amministrativi,  sono  comuni  a  ciascuno  d'essi;  e  non  solo  i 
corpi  amministrativi  in  stretto  senso  (provincie,  comuni),  ma  anch 
ad  ogni  sorta  di  associazioni. 

Trattiamo  separatamente  di  ciascuno  di  questi  tre  elementi. 


A.  Concetto  della  personalità  giuridica. 

189.  —  Il  concetto  della  giuridica  personalità,  che  è  uno  dei  pii 
controversi  e  discussi  nella  scienza  del  diritto,  è  a  noi  specialment 
necessario,  per  conoscere  la  natura  dei  corpi  aventi  un'amministrazion 
autonoma;  ci  sia  dunque  permesso  di  costruire  quel  concetto  sopn 
le  sue  vere  basi. 

Perchè  si  abbia  una  personalità  giuridica  è  anzitutto  necessar» 
avere  una  personalità  ;  e  non  ogni  comunità  è  una  personalità.  Bisogni 
adunque  ricercare  quali  siano  gli  elementi  essenziali  di  questo  con 
cotto,  che  i  civilisti  tentarono  ma  non  riuscirono  a  definire,  poiché  i 
diritto  romano,  da  cui  a  torto  si  fa  discendere  tutto  l'odierno  diritti 
civile,  non  conosce  affatto  il  concetto  della  personalità. 

Tutto  ciò  che  si  chiama  personalità  deve  contenere  in  se  anzitutt 
due  elementi  universali  :  cioè  un  corpo  ed  uno  spirito  libero  e  vital 
che  animi  e  vivifichi  il  corpo  medesimo,  il  primo  elemento,  che  finoc 
fu  il  solo  considerato,  consiste  nella  collettività  di  più  subietti  indi 
pendenti,  i  quali  si  spogliano  d'una  parte  della  loro  vita  giuridic 
allo  scopo  di  costituire  la  comunità.  Finche  si  rimane  in  questo  prim 
stadio,  la  comunità  appare  quale  un  tutto  organico  di  fronte  ai  sii 
goli;    ed   è   compito   del   diritto  civile  di   determinare   i   confini  à 
diritto  dei  singoli  entro  alla  comunità.   Non    si  può   ancora  parlai 
d'una  personalità  ;  perchè  manca  l'anima  di  questo  corpo,  che  è  l'eli 
mento  spirituale    della  sua   intema  unità.  E  questo  elemento  non 
poi  affatto  un'astrazione,  ma  è  ben  determinato  e  facilmente  apprei 
sibilo. 

In  vero  la  personalità  deve  sapersi   determinare  da  se  stessa 
quindi  essere  capace  alle  grandi  funzioni  della  vita  personale;  ea 
deve  poter  volere  ed  eseguire.  E  per  ciò  è  assolutamente  necessar 
che  essa  possegga  un  organo  per  il  volere  e  uno  per  l'eseguire;  giaccl 
altrimenti  si  avrebbe  una  comunità  inorganica  che  non  ha  la  capaci 
né  di  avere  una  volontà  né  di   eseguirla   ove   l'avesse.  Bisogna  d 
la  volontà  collettiva  si  individualizzi  e  si  personifichi  in  alcuni  orga 
0  rappresentanti  speciali,  che  abbiano  in  date  circostanze  il  dirit 
esclusivo  di  esprimere  e  di  far  valere  la  volontà  collettiva.  Naturi 
mente  poi  le  funzioni  di  questi  singoli  organi  personali  della  cono 
nità  devono  essere    obiettivamente    determinate  e  riconosciute  dal 
comunità  medesima.  Ciò  avviene  per  mezzo  degli  Statuti^  che  forma 
il  titolo  e  fondamento  giuridico  di  ogni  rappresentanza  della  comuni 
di  fronte  ai  terzi.  Con  l'elezione    di    questi   rappresentanti  sorge 
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pnma  e  più  elementare  forma  di  costituzione  e  d'amministrazione; 
li  rappresentanza  collettiva  della  comunità  ne  dirige  ed  ammi- 
nistra gli  affari  e  gli  interessi,  il  presidente  di  quella  è  il  capo  supremo 
Ma  comunità,  e  questa  ha  in  tal  modo  completata  la  sua  personalità. 
Quindi,  qualunque  sia  la  natura  della  comunità,  perchè  essa 
iquisti  la  sua  personalità,  occorre  ch'essa  abbia  anzitutto  un  corpo, 
cioè  un  numero  di  membri  insieme  riuniti  in  vista  dello  scopo  cui 
iDÌrano,  quindi  un  organismo  che  abbia  il  diritto  di  agire  in  nome 
della  comunità,  e  finalmente  uno  statuto,  che  ne  regoli  giuridicamente 
l'ordinamento  interno.  E  siccome  lo  stututo  è  sempre  un  contratto, 
eoa  si  ha  qui  quella  personalità,  che  chiamasi  contrattuale  e  che  si 
piò  definire  :  una  comunità  inalzata  al  grado  di  personalità  mediante 
DO  organismo   determinato  dallo  statuto. 

190.  —  Così  abbiamo  stabilito  quali  siano  gli  elementi  del  concetto 
iella  personalità  giuridica.  Ma  vi  ha  una  questione  assai  dibattuta 
Della  scienza  del  diritto  ;  se  cioè  sia  necessario,  perchè  una  comunità 
acquisti  la  personalità  giuridica,  un  atto  speciale  di  autorizzazione 
da  parte  del  governo. 

Per  risolvere  questa  questione  bisogna  anzitutto  osservare  che 
Don  ogni  comunità  crea,  per  mezzo  di  uno  statuto,  cioè  contrattual- 
floente.  gli  elementi  della  sua  personalità.  Questo  è  in  ogni  caso  impos- 
sibile per  i  corpi  amministrativi  autonomi,  quali  i  comuni,  che 
risaltano  da  un  complesso  di  condizioni  e  di  rapporti  della  vita  reale. 
Ma  ehi  voglia  conoscere  qual  veramente  sia  la  natura  dell'auto- 
rìizazione  o  riconoscimento  del  governo,  deve  abbandonare  il  campo 
del  diritto  puramente  privato  per  seguire  i  principi  della  nostra  scienza 
e  del  diritto  amministrativo.  Ed  ecco  come  si  arriva  alla  giustifi- 
OLzione  dell'  autorizzazione  del  governo,  richiesta  quale  elemento 
della  personalità  giuridica. 

Le  comunità  o  collettività  personali,  appunto  perchè  sorgono  dalla 
rionione  e  organizzazione  di  un  gran  numero  di  forze,  hanno  sempre 
msL  potenza  superiore  a  quella  individuale;  esercitano  quindi  una 
straordinaria  influenza  sulla  vita  della  società  come  su  quella  dei 
singoli  individui,  e  diventano  tanto  più  potenti  fattori  della  vita 
polìtica  e  sociale,  quanto  più  generale  ed  universale  è  lo  scopo  cui 
Biruio.  Ora,  quando  queste  comunità  abbiano  acquistata  una  forza 
cai  il  singolo  individuo  non  può  in  alcun  modo  resistere,  sorge  spon- 
tinea  la  domanda:  se  queste  organizzazioni  così  estese  e  così  forti 
Bon  abbiano  per  ciò  assunto  il  carattere  di  organi  pubblici  ;  giacché 
la  forza  che  risulta  dalla  riunione  di  forze  singole  è  sempre  mag- 
giore della  somma  di  esse.  Quando  lo  scopo  della  consociazione  si 
Citenda  al  di  là  della  vita  giuridica  dei  suoi  membri  o  quando  lo 
mpo  non  sia  determinato  dalla  volontà  dei  membri  medesimi,  ma 
Uli  natura  stessa  del  corpo  amministrativo  autonomo,  in  tali  casi 
lai  v'ha  dubbio  che  simili  organizzazioni  rientrano  effettivamente 
>dl' organismo   generale   dell'amministrazione;  e  quindi  la  pubblica 
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amministrazione  ha  diritto  di  avere  su  di  esse  una  certa 
e  anzitutto  di  riconoscerle.  Questo  riconoscimento,  che  è  fatto 
un  atto  speciale  o  generale,  non  è  che  la  dichiarazione,  che 
nità  non  può  più  essere  organo  personale  della  sola  volenti 
membri,  ma  eziandio  deiramministrazione  pubblica;  e  quesl 
razione  tramuta  la  personalità  contrattuale  in  personalità 
Il  fondamento  di  questo  riconoscimento  ne  spiega  l'efficacia 
consiste  nello  stabilire  che  quella  data  comunità  personale 
della  sua  estensione  o  del  suo  scopo  è  divenuta  una  parte  d 
lustrazione  in  lato  senso.  Per  ciò,  acquistando  la  comunità 
tere  pubblico,  —  come  parte  della  pubblica  amministn 
anche  gli  organi  suoi  e  la  sua  costituzione  risentono  l'ini 
questo  mutamento;  in  quanto  quelli  rispondono  dell'esatto  ade; 
dei  loro  doveri  anche  di  fronte  all'amministrazione  pubblica, 
ha  per  lo  meno  il  diritto  di  conoscere  tutte  le  modificazioni 
semblea  credesse  apportare  allo  statuto.  E,  per  precisai 
meglio  il  concetto  della  giuridica  personalità,  si  può  affen 
tostochè  una  qualsiasi  organizzazione  unitaria  assume  la  p 
giuridica,  si  applicano  ad  essa  (ciò  che  non  si  può  fare  pc 
sonalità  contrattuale)  il  concetto  ed  i  principi  dell'autonon 
lato  e  dell'alta  sorveglianza  dall'altro.  Concludendo  diciamc 
comunità  è  capace  di  agire  per  la  vita  collettiva  e  quindi 
tenere  direttamente  od  indirettamente  all'amministrazione  a 
e  il  conferimento  della  giuridica  personalità  è  l'atto,  con  cii 
la  riconosce  effettivamente  quale  membro  dell'amministrazi 
noma. 

191.  —  Quanto  all'atto  con  cui  è  fatto  il  riconoscimento 
data  la  giuridica  personalità,  bisogna  distinguere  secondo  eh 
di  corpi  amministrativi  autonomi  oppure  di  semplici  associ 

a)  Nel  primo  caso,  non  è  proprio  necessario  un  atto  p 
espresso  del  governo  perchè  sia  dichiarata  la  giuridica  p 
d'una  provincia  o  d'un  comune;  giacche  la  provincia  ed  i 
che  sono  comunità  ed  unità  perfette  sorte  non  per  la  volont 
membri,  ma  per  le  condizioni  reali  della  popolazione  e  del  1 
ed  a  cui  spetta  naturalmente  l'adempimento  di  svariati  còmj 
nistrativi,  hanno  già  di  per  se  personalità  giuridica.  Quindi, 
governo  crea  un  nuovo  comune,  basta  questa  creazione,  pei 
abbia  personalità  giuridica;  ne  abbisogna  che  essa  gli  si 
samente  riconosciuta. 

b)  La  cosa  assume  una  relativa  difficoltà  quando  trattas 
dare  personalità  giuridica  a  delle  consociazioni  ;  giacché  qui 
nalità  giuridica  non  discende  direttamente  dalla  loro  nata 
0  da  quella  del  loro  scopo.  È  necessario  a  questo  proposil 
guere  le  società  civili  dalle  associazioni  in  senso  stretto  (corp 
Le  prime  non  hanno  in  generale  bisogno  di  personalità  j 
invece  l'associazione  deve  di  sua  natura  avere  una  personi 
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fidica.  Le  prime  sono  complete  e  perfette  tostochè  è  stipulato  il  con- 
ratto e  furono  adempiute  le  condizioni  della  loro  costituzione  dalla 
ibera  volontà  dei  singoli  ;  invece  le  associazioni  hanno  inoltre  bisogno 
el  riconoscimento  da  parte  dello  Stato.  Tale  riconoscimento  può 
•ere  una  forma  qualunque,  può  essere  detto  autorizzazione,  con- 
rma  ecc.,  e  può  essere  espresso  o  tacito  (ad  es.  quando  il  governo 
«ci  trascorrere  un  tempo  determinato  dalla  notizia  a  lui  data  della 
istituzione  della  corporazione  senza  sollevare  alcuna  difficoltà). 
192.  —  Da  ultimo  osserviamo  che  tre  sono  le  specie  di  personalità 
indica  a  seconda  della  natura  e  dello  scopo  dell'  organismo,  cui 
>a  è  concessa. 

a)  Anzitutto  l'associazione,  cui  è  accordata  la  personalità  giu- 
lica,  può  avere  uno  scopo  puramente  economico  pe'  suoi  propri 
fmbri;  qui  si  ha  quella  personalità  giuridica  che  può  chiamarsi 
dnomica.  L'associazione,  sia  per  la  estensione  de'  suoi  mezzi  sia 
1  numero  de'  suoi  membri,  è  divenuta  un  fattore  molto  importante 
Uà  vita  collettiva  e  quindi  si  sentì  il  bisogno  di  sottoporla  all'azione 
imiinistrativa.  Tali  sono  ad  es.  le  società  per  azioni  e  tutte  quelle 
le  sono  basate  sulla  mutualità  delle  prestazioni  (Gegenseitigkeits- 
esellschaften). 

b)  In  secondo  luogo  si  ha  la  personalità  giuridica  amministra- 
iva.  in  quanto  la  comunità  personale,  organizzata  ad  unità,  si  pro- 
gne il  raggiungimento  d'uno  scopo,  che  di  natura  sua  appartiene  in 
eeoerale  al  campo  dell'amministrazione  ;  e  perciò  appunto  essa  diventa 
an  organo  dell'amministrazione  affatto  indipendentemente  da'  suoi 
mezn  e  dalla  sua  estensione.  A  questa  categoria  appartengono  tutti 
1  corpi  dell'amministrazione  autonoma  (i  comuni,  le  provincie),  tutte 
V  i^asociazioni  in  senso  stretto  (o  corpi  morali  legalmente  riconosciuti) 
%  quelle  tra  le  società,  che  tendono  al  conseguimento  d'uno  scopo 
Maministrativo  pubblico. 

e)  Finalmente  abbiamo  le  personalità  politiche  (die  staatlichen 

^ersònlichkeiten)    le    quali   hanno    diritto  di  prender  parte  alla 

***tìtazione  e  quindi  di  avere  i  loro  propri  membri  nella  rappresen- 

,^j  toa  del  popolo:    sono    certi  corpi  amministrativi  autonomi,  i  quali 

™m)  questo  diritto  sovratutto  per  ragioni  storiche. 

Queste  sono  le  tre  specie  della  giuridica  personalità;  dalla  loro 
^**P'^  posizione  seguono  due  importanti  conseguenze.  Anzitutto 
*P^  personalità  amministrativa  o  politica  è  ad  un  tempo  anche  per- 
•™ità  economica,  giacche  è  sempre  un  centro  di  rapporti  patrimoniali 
*  Valisi  applicano  naturalmente  i  principi  di  diritto  privato  o  civile; 
9^  comunità  contengono  in  se,  a  cosi  dire,  due  sfere  giuridiche, 
J"*  <li  diritto  privato  e  l'aljtra  di  diritto  pubblico.  In  secondo  luogo 
■  loesheri  osservare  che,  se  ogni  personalità  giuridica  è  un  corpo 
*™tratìvo,  viceversa  non  ogni  corpo  amministrativo  è  una  per- 
J**"**  giuridica.  Tutti  quei  corpi  amministrativi,  cui  sono  bensì 
**^  funzioni  amministrative,  ma  che  non  posseggono  un  proprio 
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«iiversità  esistenti   tra   ramministrazione   autonoma  in  stretto  senso 
comuni  e  provincie)  e  il  diritto  d'associazione  in  genere. 

194.  I.  Il  diritto  costituzionale  degli  enti  amministrativi  autonomi,  — 
La  loro  costituzione  interim  comprende  tre  parti  a  seconda  che  con- 
>idera:  a)  il  singolo  individuo  come  membro  della  comunità,  ridotta 
uà  unità  personale  ed  amministrativa,  p)  gli  organi  di  questa  comu- 
aità.  T)  oppure  la  sua  posizioi^e  giuridica  di  fronte  ai  terzi. 

Alla  prima  parte  appartengono  quelle  disposizioni,  che  determinano 
la  partecipazione  del  singolo  individuo  alla  comunità;  e  principal- 
mente quelle  che  gli  attribuiscono  un  diritto  alla  formazione  della 
volontà  comune  e  collettiva  del  corpo  amministrativo,  regolando  la 
50à  qualità  di  elettore  e  di  eleggibile. 

Quanto  al  secondo  punto,  è  necessario  osservare  che  i  tre  grandi 
fattori  od  organi  che  vedemmo  essere  essenziali  alla  costituzione  del 
corpo  amministrativo  autonomo,  cioè  il  capo  supremo,  il  potere  delibe- 
rante e  quello  esecutivo,  devono  essere  completamente  distinti  od 
almeno  distinguibili  l'uno  dall'altro.  La  costituzione  determina  poi  le 
funzioni  dei  singoli  organi,  le  loro  reciproche  relazioni  e  competenze,  e 
finalmente  le  condizioni,  per  cui  mediante  la  cooperazione  di  quei 
tre  fattori  viene  ad  essere  formata  ed  eseguita  la  volontà  del  corpo 
autonomo.  Ora  quanto  più  chiara  è  la  determinazione  di  tutti  questi 
fattori,  tanto  maggiore  è  la  perfezione  dell'ente  amministrativo; 
e  quanto  piìi  si  sale  nella  scala  di  questi  corpi  amministrativi,  e  tanto 
maggiore  è  la  divisione  e  la  indipendenza  delle  varie  funzioni  e  dei 
singoli  loro  organi;  mentre  nelle  forme  inferiori  è  caratteristica  la 
confusione  di  pili  funzioni  in  un  organo  solo. 

Da  ultimo,  di  fronte  ai  terzi  la  comunità  amministrativa  si  pre- 
senta quale  una  perfetta  unità  e,  specialmente  nei  rapporti  economico- 
gioridici,  quasi  come  un  singolo  individuo.  Scompare  la  coscienza  delle 
sne  singole  parti  e  dei  suoi  singoli  organi;  essa  è  considerata  nel 
500  complesso,  nella  sua  esistenza  unitaria.  Cosi  un  comune,  quando 
si  pone  di  fronte  ai  terzi  (ed  anche  i  singoli  comunisti  possono  essere 
€•  sono  ordinariamente  considerati  come  terzi),  rappresenta  una  per- 
sonalità unica  ;  e  questa  personalità  si  confonde  col  suo  capo  supremo 
(il  sindaco).  La  costituzione  dell'ente  collettivo  può  regolarne  in  parte 
il  rapporto  verso  i  terzi;  ma  generalmente  esso  è  determinato  dal 
diritto  obiettivo  generale  (diritto  privato). 

195.  —  Studiando  ora  la  costituzione  dei  corpi  amministrativi  auto- 
nomi di  fronte  alio  Stato,    devesi  anzitutto  osservare  che,  quando  si 
tratti  di  personalità   contrattuale,  i  contraenti   possono,  in  omaggio 
alla  libertà  della  contrattazione,  formare   quella    costituzione  e,  una 
volta  formata,    apportarle  quelle  modificazioni  che  credono  più  con- 
venienti.  Invece,  quando  si  abbia  una  personalità  giuridica,  siccome 
VKsta  è  una   parte   dell'  amministrazione,   la    sua   costituzione   non 
|aò  liberamente  sorgere  né  essere  modificata  dalla  volontà  dei  suoi 
•embri,  ma  è  necessario  pure  l'intervento  della  volontà  dello  Stato. 
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Questa  partecipazione  dello  Stato    alle   deliberazioni   concemertil 
costituzione  del  corpo  amministrativo  autonomo  ha  una  duplice  fc 
essa  può  costituire  un  ramo  speciale  di  legislazione,  regolante  i 
porti  interni   del    corpo    amministrativo,  come    avviene  riguardo] 
comuni  ;  può  invece  riferirsi  ai  principi  fondamentali  della  costi) 
dell'ente  amministrativo  autonomo  e  limitarsi  alla  conferma  od 
vazione  dei  singoli  atti  e  delle  singole  deliberazioni  che  si  ra] 
alla  sua  costituzione.  E  qui  la  difficoltà  consiste   sopra  tutto 
determinazione  del  limite  da  porsi  a  quest'  azione  ed  ingerenza 
Stato. 

Per  la  modificazione  della  costituzione,  considerata  nel  suo 
plesso,  è  sempre    necessaria   l'approvazione    da    parte    dello 
giacche  è  appunto  la  natura  della  costituzione,  che  dà  al  corpo 
nistrativo  autonomo  la  qualità  di  organo  della  pubblica  ammi 
zione. 

Inoltre  devono  essere  approvate  dalla  pubblica  autorità 
modificazioni   riguardanti  la  competenza  degli  organi  deliberanti^ 
quelli  cioè  che  costituiscono  la  volontà  del  corpo  autonomo; 
questa   volontà  rientra  nel  campo  dell'amministrazione  in 
Invece  la  competenza  dei  singoli  organi,  che  hanno  funzioni 
può  essere  modificata  senza  l'approvazione  dello  Stato.  Parimi 
governo  deve  lasciare  all'assemblea   deliberante  del   corpo 
strativo   autonomo    perfettamente  libera  la   facoltà   di   scaglie 
propri  ufficiali  —  le  persone  cioè  che  lo  devono  rappresentare 
varie    esplicazioni    della   sua   attività.    Se  il  governo    diminuii 
qualche  modo  questa   libertà,  e  volesse    lui    di    suo  arbitrio 
minare  questa  o  quella  persona  per  questa  o  quella  funzione, 
tolto    perfino  il  concetto    dell'autonomia   amministrativa,  e  il 
amministrativo,    impropriamente    chiamato    autonomo,  non  pi 
rebbe  alcuna  differenza  da  un  ufficio  pubblico  qualunque.  Il  goi 
però ,  se  non  può  e  non  deve  intervenire  direttamente ,  può  e 
invece  riserbarsi  il  diritto,  a  così  dire,  negativo,  di  non  ricon< 
la  nomina  o  scelta  liberamente  fatta  dall'ente  autonomo. 

196.  II.  Il  diritto  amministrativo  degli  enti  amministrativi  auUmt{ 
—  L' ente  collettivo  autonomo ,  al  quale  fu  concessa  la  giarii| 
personalità,  esercita  un'azione  reale  e  giuridica,  che  rientra  nel  d^ 
della  pubblica  amministrazione;  e  perciò  le  norme  che  regolano  quM 
zione  sono  una  parte  del  diritto  amministrativo. 

Tre  concetti  fondamentali  devonsi  appunto  esaminare  seconè 
principi  del  diritto  amministrativo  in  rapporto  alla  natura  ed  I 
posizione  giuridica  dei  corpi  amministrativi  autonomi:  la  competei 
l'autonomia  e  la  sorveglianza. 

A,  La  competenza  sorge  da  ciò,  che  ciascun  ente  amminiab 
tivo,  per  quanto  sia  grande  la  libertà  di  autodeterminazione  che 
è  accordata,  rimane  sempre  uno  speciale  organo  della  pubblica  ami 
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razione  in  generale,  e  quindi  è  necessario  stabilire  i  limiti  della 
i  azione  e  del  suo  compito,  stabilire  cioè  la  sua  competenza.  Questa 
bterminata  d'ordinario  nell'atto  medesimo  con  cui  lo  Stato  accorda 
qoalità  di  persona  giuridica  all'associazione  di  più  persone.  Quando 
i  eompetenza  sia  dubbia,  e  la  lettera  della  legge  non  sia  sufficiente 
K risolvere  il  dubbio,  si  ricorre  all'interpretazione,  e  si  estende  o 
liestringe  la  eompetenza  in  conformità  alla  natura  dello  scopo,  cui 
Ne  collettivo  autonomo  si  propone. 

I  Una  questione,  molto  importante  sotto  l'aspetto  economico  e  poli- 
b,  è:  se  un  ente  fornito  di  personalità  giuridica  abbia  diritto  di 
npiere  nuU'altro  che  ciò  che  è  contenuto  nella  sua  competenza.  La 
INrtione  va  risoluta,  ponendo  mente  alla  vera  natura  della  giuridica 
monalità.  In  primo  luogo  tutti  i  corpi  morali  —  cioè  gli  enti 
rilettivi  ed  incorporali  aventi  personalità  giuridica  —  ci  si  presen- 
to quali  organi  della  pubblica  amministrazione,  e  come  tali  hanno 
i  compito  ben  determinato  sia  riguardo  all'oggetto  che  rispetto  al 
kritorìo;  laonde  conviene  concludere  che  al  di  là  di  questi  limiti 
in  la  loro  competenza  anmiinistrativa  e  la  loro  azione  è  assoluta- 
inte  nulla:  perchè  essa  può  essere  pericolosa  per  la  organica  e 
■ordinata  cooperazione  dei  singoli  organi  della  pubblica  ammini- 
tnzione;  onde  è  necessario  ridurla  entro  a'  suoi  giusti  e  legali 
Mtfni.  In  secondo  luogo  ogni  corpo  amministrativo,  avente  perso- 
HGtà  giurìdica,  è  equiparato  alla  personalità  singola  ;  come  tale  esso 
m  ha  alcuna  competenza  amministrativa,  ma  è  sempre  capace  di 
!■»  snbietto  di  tutti  i  rapporti  di  privato  diritto.  Non  v'ha  dubbio 
Ae  qualsiasi  associazione  è  capace  di  acquistare  beni;  se  un  tale 
Inaiato  eccede  lo  scopo,  che  le  fu  rìconosciuto,  essa  lo  può  pur 
ke,  ma  non  più  come  corpo  amministrativo  autonomo,  bensì  come 
Kmplice  società.  Così  se  una  società  ferroviaria  acquista  una  fab- 
kìca.  pata  caso,  di  fiammiferi,  essa,  in  conformità  alla  natura  del 
■0  scopo,  può  esercitare  i  diritti  di  polizia,  che  le  competono,  sulla 
brovia  ma  non  sulla  fabbrica.  Quindi,  concludendo,  si  può  rispondere 
ib  questione  proposta,  dicendo  che  la  competenza  amministrativa 
Bon  può  essere  ecceduta  od  oltrepassata,  giacché  ne  potrebbe  essere 
teikato  il  pubblico  organamento  amministrativo  ;  ma  la  capacità  pri- 
*ita  spetta  sempre  intera  alla  società  od  associazione  legalmente 
Bortitaita  e  per  questo  lato  l'azione  degli  enti  amministrativi  auto- 
nomi (che  sono  sempre  o  società  od  associazioni  erette  in  corpo 
«orale),  è  perfettamente  libera,  non  avendo  altro  obbligo  che  quello 
a  miifonnarsi  alle  norme  del  diritto  privato. 

Cosi  abbiamo  determinato  il  concetto  della  competenza;  da  esso 
*K?e  poi  quello  dell'autonomia  e  della  sorveglianza:  poiché  la  prima 
consiste  nella  libertà  di  autodeterminazione  concessa  al  corpo  ammi- 
*Btrativo  nei  limiti  della  sua  competenza  e  la  seconda  non  è  altro 
4è  l'azione  che  il  governo  esercita  sopra  la  condotta  che  il  corpo 
**nùmatrativq  tiene  in  relazione  alla  sua  competenza. 
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197.  B,  Uautonomia.    —  Il  concetto  dell'autonomia  non  consiste  ^ 
nel  diritto  generale  di  prender  valide    deliberazioni   sopra  qualsiasi  i 
argomento  ;  esso  —  almeno  nel    senso  che  ai  nostri  giorni  comune-  • 
mente  gli  si  attribuisce  —  significa  la  facoltà  concessa  a  dati  corpi 
amministrativi  di    agire   liberamente  intomo  a  determinati   obietti, . 
sostituendo  la  propria  azione  a  quella  dello  Stato,  ed  avendo  questa  loro 
azione  gli  stessi  diritti  e  la  stessa   efficacia,  che  quella  dello  Stato. 
Dicemmo  già,  che  ogni  corpo  amministrativo  fornito  di  giuridica  per- 
sonalità, è  una  parte  della  pubblica  amministrazione  e  specialmente 
un  organo  esecutivo  in  generale.  Ora,  come  le  deliberazioni  del  potere 
esecutivo  consistono  in  ordinanze  e  provvedimenti,   così  l'autonomia 
dei  corpi  amministrativi  aventi  personalità  giuridica  altro  non  deve 
essere,  che  il  diritto    loro    concesso   di   emanare  e  far  eseguire,  per 
mezzo  degli  organi  loro   propri,  speciali  ordinanze  o  provvedimenti 
entro  i  limiti  della  loro  competenza. 

11  sistema  dell'autonomia  costituisce  il  sistema  del  diritto  ammi- 
nistrativo interno  dei  corpi  amministrativi  autonomi,  mentre  l'alta 
sorveglianza  ne  costituisce  il  diritto  amministrativo  politico.  L'auto- 
nomia assume  due  forme  tra  loro  distinte  a  seconda  che  la  si  con- 
sideri riguardo  all'esecuzione  od  all'amministrazione  propriamente 
detta. 

1)  Sotto  il  primo  aspetto  l'autonomia  dei  corpi  amministrativi 
autonomi  consiste  nel  diritto  loro  concesso  di  determinare  mediante 
i  loro  organi  quelle  ordinanze  e  prendere  quei  provvedimenti  chi 
sono  ritenuti  necessari  per  l'esecuzione  d'una  qualsiasi  legge  o  decretOb 
Il  corpo  amministrativo  non  stabilisce  ciò  che  deve  essere  eseguito^ 
ma  in  qual  guisa  deve  essere  eseguito  ;  l'autorità  politica  ha  solamente 
diritto  di  sorvegliare,  affinchè  l'esecuzione  avvenga,  qualunque  sia  il 
modo  con  cui  essa  è  fatta. 

Questa  è  la  parte  negativa  dell'autonomia  dei  corpi  amministrar 
tivi,  in  quanto  esclude  nell'esecuzione  delle  leggi  l'autorità  politica 
Ma  molto  più  importante  è  il  contenuto  positivo  di  questa  autonomia; 
che  sopra  di  esso  ha  fondamento  appunto  la  libertà  amministrativa  dei 
corpi  locali.  Or  bene  questa  parte  positiva  dell'autonomia  contiene  i 
seguenti  principi: 

a)  Anzitutto  l'ente  amministrativo  deve  aver  diritto  di  rege 
lare  l'opera  amministrativa  de'  suoi  organi  esecutivi,  da  se,  liberamente 
senza  dipendere  dalla  volontà  del  governo.  Naturalmente  quandi 
il  governo  intacchi  in  qualche  modo  questo  diritto  dei  corpi  ammi 
nistrativi  autonomi,  essi  possono  ricorrere  all'autorità  superior 
oppure  agire  davanti  al  supremo  tribunale  amministrativo. 

p)  Conseguentemente  gli  organi  esecutivi  del  corpo  amministra 
tivo  autonomo  sono  tenuti  ad  obbedire,  nei  loro  provvedimenti  à 
esecuzione,  non  alle  ingiunzioni  dell'autorità  politica,  ma  agli  ordii 
degli  ufficiali  superiori  del  corpo  amministrativo  medesimo.  Da  ci 
viene  che  gli   ufficiali    dell'amministrazione   autonoma,  quando  son 
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icarìcati  dell'esecuzione  delle  sue  ordinanze,  sono  responsabili  della 
To  esecuzione  unicamente  di  fronte  al  potere  deliberante  del  corpo 
iministrativo  e  non  mai  di  fronte  al  governo.  Le  autorità  governative 
M>ono  lasciare  completa  libertà  neiresecuzione  delle  deliberazioni  del 
pò  amministrativo  autonomo;  essendo  questa  una  delle  condizioni 

essenziali  alla  libertà  di  amministrazione.  Il  governo  non  ha,  di 
ola.  alcun  interesse  all'esecuzione  delle  ordinanze  del  potere  deli- 
ante  :   quando    questo  interesse  vi  sia,  egli  interviene  usando  del 

potare  di  alta  sorveglianza.  Ma  ordinariamente  mancando  questo 
eiale  interesse,  il  governo  non  può  chiamare  gli  ufficiali  del  corpo 
tnìnistrativo  autonomo  a  rispondere  davanti  a  lui  del    modo    con 

hanno  eseguito  le  ordinanze  emanate  dall'assemblea  deliberante 

corpo  stesso.  La  responsabilità,  ove  siavi,  di  fronte  allo  Stato, 
i  incombe  personalmente  agli  ufficiali  che  hanno  attuato  un  dato 
avvedimento,  ma  ricade  sopra  l'intero  corpo  amministrativo  (ogni 
ilvolta  esso  non  abbia  costretto  i  suoi  ufficiali  ad  agire  in  conformità 
le  leggi  generali  dello  Stato). 

y)  Ora,  dal  momento  che  non  il  singolo  ufficiale  incaricato  del- 
$ecuzione  ma  il  corpo  amministrativo  nel  suo  complesso  è  consi- 
rato  quale  organo  esecutivo  del  diritto  vigente  entro  i  limiti  della 
a  generale  competenza,  esso  ha  pure  l'esclusivo  diritto  di  determi- 
jre  la  competenza  speciale  dei  suoi  organi  esecutivi,  quando  una 
le  competenza  non  sia  già  determinata  per  legge.  Esso  ha  cioè  il 
itere  dell'organizzazione  autonoma,  il  diritto  di  costituirsi  ed  ordinarsi 
t>eramente  il  suo  proprio  organismo  amministrativo  ed  eseì-utivo. 

b)  Finalmente,  avendo  il  corpo  amministrativo  il  diritto  di  orga- 
izzarsi  in  modo  autonomo  e  di  prender  quei  provvedimenti  ammi- 
L^trativi  che  stima  necessari  al  buon  andamento  della  sua  vita  col- 
attiva,  e  d'altra  parte  essendo  responsabile  dei  suoi  atti  di  fronte 
l  governo,  ne  segue  ch'esso  dove  pur  possedere  anche  un  potere 
Qtonomo  di  costrizione.  Per  questo  potere  valgono  tutte  le  regole 
)enerali  in  materia  di  costrizione,  che  noi  abbiamo  già  esaminate 
tarlando  del  diritto  di  polizia:  il  corpo  amministrativo  ha  quindi  il 
liritto  e  relativamente  anche  il  dovere  di  ricorrere  progressiva- 
nf'nte  ai  tre  mezzi  della  minaccia,  dell'esecuzione  a  spese  della  per- 
iona  che  non  vuol  obbedire  airingiunzione,  e  finalmente  della  costri- 
àone  fìsica  o  personale.  Anche  possono  i  corpi  amministrativi  minac- 
àare  delle  pene  d'ordine,  creando  con  ciò  una  loro  speciale  polizia 
come  fanno,  ad  es.,  i  comuni  delle  città. 

2)  L'autonomia  dell'amministrazione  propriamente  detta  ci  mostra 
ima  grandissima  varietà  di  norme  e  regole  speciali  a  seconda  della 
diversa  natura  degli  enti  amministrativi  autonomi  ;  noi  però  ci  restrin- 
giamo  a  porre  i  principi   universali  e  comuni    a   tutte   le  forme  di 

ttoministrazione  autonoma. 

1  corpi  amministrativi  autonomi  hanno  ciascuno  uno  scopo  suo  pro- 

{^  da  raggiungere  ;  a  tal  fine  essi  devono  possedere  i  mezzi  econo- 
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mici  necessari.  Ora  dal  rapporto  tra  i  mezzi  e  lo  scopo  sorgono  questi 
due  principi:  a)  Anzitutto  non  può  un  corpo  amministrativo,  un  coipo 
morale,  un'associazione  qualunque  impiegare  i  suoi  mezzi  ad  altro 
fine  che  al  raggiungimento  dello  scopo  statutario;  essa  non  poi 
mutare  questa  destinazione,  che  equivarrebbe  ad  una  mutazione  della 
sua  costituzione.  Una  conseguenza  per  il  diritto  commerciale  è,  die 
una  società  per  azioni  non  può  pagare  interessi  sul  proprio  capitato^ 
ma  solamente  sul  reddito  netto;  altrimenti  renderebbe  impossibile 3 
conseguimento  dello  scopo  ch'essa  si  è  proposto,  b)  In  secondo  luogQ 
è  di  per  sé  evidente  il  principio,  che  l'ente  amministrativo  autonomo 
ha  la  completa  libertà  di  disporre  come  gli  piace  di  quella  parte  di 
capitale  che  gli  rimane  dopo  aver  conseguito  il  suo  scopo.  Vale  a  diro^ 
che,  laddove  l'amministrazione  dei  mezzi  per  il  raggiungimento  deUJQ 
scopo  pubblicamente  riconosciuto,  è  un  diritto  e  ad  un  tempo  m 
dovere  pubblico  di  ciascun  ente  collettivo  (e  quindi  in  questa  parti 
è  limitato  il  suo  potere),  invece  l'uso  del  capitale  eccedente  si  regoli 
secondo  il  principio  di  libera  disposizione  della  proprietà  privata. 

Naturalmente  questi  principi  generali  da  noi  posti  ricevono  il 
pratica  moltissime  modificazioni  per  la  varia  natura  dei  singoli  enti 
e  particolarmente  perchè  l'amministrazione  autonoma  in  senso  stretk 
(comuni  e  provincie)  accoglie  in  se  e  si  propone  di  conseguire  tutti  jj 
scapi  pubblici,  che  le  sono  inerenti,  mentre  invece  le  associazioni  na 
hanno  che  uno  scopo  solo  per  ciascuna. 

198.  C.  L'alta  sorveglianza  dello  Stato  sopra  gli  enti  amminisiraik 
autonomi.  —  Del  diritto  di  alta  sorveglianza  politica  abbiamo  gi 
esposti,  nella  parte  generale,  i  principi  universali;  qui  ne  trattiao 
con  maggior  ampiezza  e  diffusione  in  relazione  agli  enti  ammìnistn 
tivi  autonomi. 

Dal  concetto  stesso  dell'autonomia  si  può  derivare  quello  dell'aU 
sorveglianza.  In  vero  l'autonomia  amministrativa  altro  non  è  che 
diritto  concesso  a  taluni  enti  collettivi,  di  funzionare  liberamente  qui 
organi  del  potere  esecutivo  in  generale.  I  corpi  amministrativi,  che  pò 
sedono  un  tal  diritto,  stanno,  come  personalità  indipendenti  forni 
d'un  proprio  volere  e  d'una  propria  potestà  di  attuazione,  di  fron 
alla  volontà  generale  dello  Stato  manifestata  nella  legge  e  a  quel 
speciale  del  potere  esecutivo  che  si  esplica  mediante  l'ordinanza.  Oi 
in  virtù  appunto  di  questa  autonomia  concessa  ai  corpi  amministi 
tivi,  possono  essi  trovarsi  in  collisione  con  la  legge  o  con  l'ordinani 
è  necessario  togliere,  per  quanto  è  possibile,  le  cause  che  danno 
possono  dar  luogo  a  questa  collisione. 

A  questo  proposito  giova  considerare  che  ogni  corpo  amministi 
tivo  autonomo  ha  una  forza  organizzata  considerevole,  ed  è  un  erga 
dell'amministrazione.  Di  qui  segue,  da  un  lato,  che  quando  un  coi 
amministrativo  fa  qualcosa  di  contrario  alla  legge  o  al  diritto, 
effetti  dannosi  della  sua  azione  sono  molto  maggiori  e  più  importa 
di  quelli  che  derivano  dall'azione  d'un  singolo  individuo,  e  dall'alt 
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die  il  corpo  amministrativo,  come  organo  dell'amministrazione,  non 
può  ridurre   la    sua  attività  nei  limiti   dello   stretto   diritto  civile  o 
prirato;  giacché  esso  ha  invece  il  dovere  di  provvedere  agli  interessi 
mwrsali  della  sua  comunità  locale,  alla  stessa  guisa  che  il  governo  deve 
provvedere  agli  interessi  universali  della  comunità  politica.  E  questo 
900  dovere    cresce    naturalmente   in  proporzione  dell'ampiezza  della 
sia  autonomia.    Perciò  gli  enti  autonomi    dovranno,    perchè  la  loro 
irione  sia  efficace  e  utile  al  completo  svolgimento  della  vita  popo- 
Itre  e  sociale ,  porre  la  loro  amministrazione  in  armonia  col  diritto 
vìgente  e  cogli  interessi    generali.   La  sola  libertà  non  può    eviden- 
temente creare  e  conservare  simile  armonia;  a  ciò  è  necessario  un 
organo  speciale,  la  cui  funzione  consista  appunto    nel  riconfermare 
quell'armonia,  se  minacciata,  e  nel  restaurarla,  se  venuta  meno.  Su 
dò  non  v'ha  alcun  dubbio;    la  questione  invece   consiste  nel  deter- 
minare a  quale  organo  spetti  questa  funzione  e  questo  compito. 

È  certo,  che  esso  non  può  spettare  alla  giurisdizione   ordinaria 
dei  tribunali,  perchè  non  si  tratta  di  discutere  sopra  l'esistenza  o  non 
esistenza    d'un    diritto,  ma   è   necessario    esaminare   e   giudicare  il 
perìcolo  proveniente  dall'  azione  del  corpo  amministrativo  autonomo 
in  rapporto   alla    totalità    degli  interessi    locali  e  nazionali.    Quindi 
qui  l'organo  competente  non  può  esser  altro  da  quello,  cui  spetta  in 
generale    l'arduo    compito  di  attuare   nella   vita   pratica   l'idea,  la 
dignità  e  la  potestà   generale    dello    Stato:    vale  a  dire  il  governo. 
Ma  v'ha  anche   un'altra   ragione,  per  cui  il  governo  deve  esser 
considerato    quale    naturale   mantenitore  e  conservatore  di  quell'ar- 
monia tra  l'azione    collettiva  e  personale  dei  singoli  corpi  ammini- 
strativi autonomi  e  le  leggi  generali  dello  Stato.  Invero,  siccome  il 
governo    è    responsabile    dell'  esecuzione    delle    leggi   tanto  rispetto 
d  loro   senso  letterale    quanto    riguardo  al  loro    spirito,  e  siccome 
d'altronde  i  corpi  amministrativi  autonomi  hanno  nelle  loro  mani  una 
parte  essenziale  dell'esecuzione  medesima,  così  quella  responsabilità 
non  sarebbe  più  possibile,  ove  il  governo  non  avesse  il  diritto  e  il 
potere  di  mantenere  la  necessaria  armonia  tra  l'attività  amministra- 
tiva di  quei  singoli  corpi  e  gli  interessi  collettivi  della  società. 

199.  —  Questa  funzione  di  alta  sorveglianza  si  distingue  sostan- 
àalmente  dalle  rimanenti  funzioni  del  governo.  Invero  essa  è  essen- 
zialmente negativa  ;  in  quanto  tende  non  a  realizzare  la  volontà  gene- 
rale dello  Stato  a  scapito  di  quella  dei  corpi  amministrativi  autonomi, 
ma  unicamente  ad  impedire  che  essi  abusando  della  libertà,  che  è  loro 
concessa,  violino  il  diritto  generale  e  danneggino  gli  interessi  universali 
dena  nazione.  In  realtà  se  la  sorveglianza  avesse  efficacia  positiva, 
leomparìrebbe  affatto  il  concetto  dell'autonomia.  Autonomia  ed  alta 
sorveglianza  sono  due  termini  correlativi  :  se  l'uno  vien  meno,  anche 
riltro  cade  necessarìamente.  D  diritto  di  alta  sorveglianza  può  defi- 
uni  come  quel  complesso  di  disposizioni  e  di  attitudini  organiche  che 
wno  dirette  a  mantenere  e  conservare  l'armonia  tra  l'autonomia  degli 
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enti  amministrativi  antonomi  e  il  diritto  e  gli  interessi  generali  che  il 
governo  deve  rappresentare. 

In  ogni  epoca,  in  cui  si  ebbe  il  concetto  d'un' amministrazioiie 
libera,  si  sentì  pure  il  bisogno  d'un'alta  sorveglianza  da  parte  dello 
Stato;  laonde  essa  oltre  che  dalla  ragione  è  anche  pienamente  giu- 
stificata dalla  storia  del  diritto.  Se  non  che  la  difficoltà  sorge  appunto 
nel  determinare  il  limite,  che  segna  il  confine  tra  Tuno  e  l'altro  coik- 
cetto  di  diritto  pubblico,  l'autonomia,  cioè,  e  la  sorveglianza.  Da  prima 
vi  fu  lotta  aperta  tra  i  due  principi:  essi  si  ponevano  l'uno  di  fìx)ntfl 
all'altro,  senza  riconoscersi  a  vicenda;  il  governo  sosteneva  di  noB 
poter  mantenere  l'ordine  e  l'unità  politica  se  non  quando  i  corpi  auto- 
nomi gli  si  fossero  completamente  sottomessi,  e  questi  per  contrarÌQ 
vedevano  in  ogni  limitazione  un  pericolo  per  la  propria  libertà.  FincU 
le  cose  si  trovavano  a  questo  punto,  naturalmente  non  si  potevanf 
coordinare  i  due  grandi  elementi  della  vita  pubblica:  l' amministrir 
zione  dello  Stato  e  l'amministrazione  autonoma.  Tale  coordinamenti 
fu  possibile  soltanto,  quando  col  perfezionarsi  del  diritto  anmiinistr» 
tivo,  coll'aumento  dell'autorità  dello  Stato  e  la  conseguente  diminii 
zione  del  potere  dei  corpi  autonomi,  si  potè  venire  ad  un  accordi 
tra  le  due  opposte  tendenze.  Cosi  sorse  il  sistema  giuridico  dell'alti 
sorveglianza,  che  qui  esponiamo. 

200.  —  Il  sistema  giuridico  déWaltu  sorveglianza  sorge  dalla  posi 
zione  dei  due  elementi  dell'organismo  complessivo  dell*  amministra 
zione,  l'amministrazione  dello  Stato  e  la  libera  amministrazioni 
rispetto  al  principio  generale  dell'autonomia  amministrativa. 

Può  darsi  anzitutto  che  Tautonomia  sia  limitata  e  ben  determinai 
nella  sua  essenza  e  nel  suo  contenuto  dalla  legge  o  dallo  statuto  ;  ì 
tal  caso  il  tribunale,  cioè  il  giudice  ordinario,  ha  il  diritto  di  giudicai 
intomo  agli  atti   del   corpo  amministrativo  autonomo,  i  quali  oltn 
passassero  i  limiti  in  tal  guisa  designati.  Anche  in  questi  casi  peri 
costituendo    essi    un    pericolo,    può    intervenire  lo  Stato  con  la  so 
alta  sorveglianza.  Ma  questa  è  un'eccezione;  che  il  governo  interviei 
solamente  quando  l'azione  del  corpo  amministrativo  autonomo  non  s 
conforme  agli  interessi  universali  dello  Stato.  Il  governo  ha  diritto 
limitare  l'autonomia  dei  singoli  corpi  amministrativi  in  nome  dell'ai 
interesse  collettivo  dello    Stato,  e  questo  diritto  è  una  consegue^ 
imprescindibile  del  dovere  e  della  conseguente  responsabilità,  ch'egli  li 
di  attuare  in  modo  completo  e  perfetto  le  leggi  dello  Stato  medesin 
Cosi  sorge  il  concetto  del  potere  sorvegliante  fondato  sopra  il  princii 
giuridico  della  responsabilità  governativa. 

In  secondo  luogo  anche  nell'interno  del  corpo  amministrati 
autonomo  c'è  un  rapporto  speciale  tra  amministratori  ed  amministn 
simile  a  quello  che  c'è  nel  gran  corpo  politico,  lo  Stato.  Come  il  gover 
deve  eseguire  la  volontà  dello  Stato  e  informare  la  sua  azione  agli  ini 
ressi  universali  della  comunità  politica,  parimente  coloro  che  stanno 
capo  di  qualsiasi  ente  amministrativo  autonomo  sono  responsabili 
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fronte  ai  singoli  suoi  membri  della  perfetta  esecuzione  delle  deliberazioni 
dell'assemblea  e  hanno  il  dovere  di  volgere  tutta  la  loro  attività  al 
ngginngimento  dello  scopo  comune,  cioè' al  conseguimento  del  benes- 
sere collettivo  ;  che  spesso  altissimi  ed  importantissimi  interessi  sona 
ifiSdati  all'amministrazione  autonoma  (il  che  avviene  specialmente  nei 
grandi  comuni  e  nelle  grandi  società).  Per  ciò  il  governo  deve,  all'uopo, 
convenientemente  vegliare  sull'attività  degli  organi  d'ogni  singolo 
ente  amministrativo  autonomo;  e  di  qui  sorge  appunto  il  concetto 
della  responsabilità   deìVamministrazioìie  autofioma. 

Quindi  il  sistema  giuridico  o  diritto  dell'alta  sorveglianza  può 
distinguersi  in  esterno  ed  interno  :  esterno  quello  che  si  riferisce  al  rap- 
porto dello  Stato  verso  il  corpo  amministrativo  autonomo^  interno 
qnello  che  contiene  il  rapporto  tra  gli  organi  d'ogni  corpo  ammini- 
strativo autonomo  e  i  singoli  membri  di  esso.  Il  sistema  giuridico  del- 
l'alta sorveglianza  non  è  completamente  svolto,  quando  non  ne  siano 
egualmente  considerati  ambedue  questi  elementi. 

I.  Cominciamo  ora  dal  determinare  il   concetto  e   il  diritto  del 
potere  sorvegliante. 

n  potere  sorvegliante  consiste  nell'esercizio  dell'alta  sorveglianza 
per  mezzo  del  governo.  Questo  è  l'organo  personale  dell'esecuzione 
delle  l^gi;  alle  quali  devono  pur  obbedire  anche  i  corpi  ammini- 
strativi locali.  Quindi  il  compito  del  potere  sorvegliante  è  unicamente 
quello  di  prendere  quei  provvedimenti  che  sono  riputati  necessari  per 
la  completa  esecuzione  delle  leggi,  cioè,  nel  nostro  caso,  per  ridurre 
i  corpi  amministrativi  autonomi  alla  perfetta  osservanza  di  quelle. 
n  potere  sorvegliante  deve  naturalmente  limitare  a  ciò  l'opera  sua; 
uè  può  prendere  provvedimenti  o  misure  che  non  sieno  essenzialmente 
indispensabili  per  giungere  a  questo  fine. 

Ora,  distinguendo  ne'  suoi  diversi  elementi  l'attività  di  questo 
potere  sorvegliante,  se  ne  può  costruire  il  sistema  giuridico ,  il  quale 
componesi  delle  parti  seguenti: 

a)  Il  diritto  di  informazione  e  di  avviso,  E  evidente ,  che  il 
governo  ha  il  diritto  di  iìiformarsi  di  tutte  le  azioni  dei  corpi  ammi- 
listratìvi  autonomi  ;  altrimenti  non  sarebbe  possibile  la  sorveglianza, 
li  questione  sorge  intorno  ai  limiti  di  questo  diritto  ed  alla  forma 
con  cui  è  esercitato. 

Anzitutto  è  certo  che  il  governo  ha  diritto  di  conoscere  qualsiasi 
itto.  che  abbia  in  qualunque  modo  relazione  col  pubblico  interesse. 
È  del  pari  evidente  che  tutta  quanta  l'attività  dei  corpi  ammini- 
strativi autonomi  (comuni  e  provincie)  ha  un  carattere  pubblico, 
giacché  si  riferisce  sempre  alla  vita  sociale  delle  varie  collettività  per- 
niali; quindi  non  occorre  che  il  governo,  per  informarsi  d'un  loro  atto 
IfULlsiasi,  dimostri  esser  ciò  richiesto  dal  pubblico  interesse. 

Quanto  alla  forma,  il  governo  può  ad  ogni  ente  amministrativo 
Itte  delle  domande  determinate,  alle  quali  quest'ultimo  deve  esatta- 
'^te  rispondere;  in  caso  di   risposta   falsa,  detto  ente  è  tenuto  ai 
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danni  e,  in  caso  di  rifiuto,  può  essere  costretto,  con  la  minaccia 
di  pene  speciali,  ad  eseguire  il  comando.  Oppure  il  governo  può  pro- 
curarsi le  necessarie  informazioni,  mandando  un  suo  proprio  ufficiale 
ad  assistere  alle  deliberazioni  dell'ente  collettivo;  ciò  può  avvenire 
di  regola  nelle  associazioni,  per  eccezione  nei  corpi  amministrativi 
autonomi,  quali  sono  i  comuni  e  le  provincie. 

Ben  diverso  è  il  diritto  e  il  corrispondente  dovere  di  avviso.  Per 
esso  i  corpi  amministrativi  sono  tenuti  a  dare  al  governo  partecipi^- 
zione  di  determinati  fatti.  Il  dovere  dell'avviso  ha  natura  eccezionale; 
poiché  di  regola  il  governo  deve  prendersi  da  se  le  necessarie  infor- 
mazioni usando  di  quei  mezzi   che  la  legge  a  tal  uopo  gli  conceda 
L'avviso  è  richiesto  in  casi  speciali  per  ragioni  o  di  opportunità  o  di 
vera  necessità.  £  opportuno  imporre  questo  dovere  ai  singoli  corpii 
amministrativi,    ogni   volta  che  l'interesse   pubblico   richieda  che  il 
governo  sia  esattamente  informato  :  si  risparmiano  spese  al  pubblioc 
erario  e  la  notizia  è,  di  regola,  più  certa  e  precisa;  il  governo  devi 
poter  imporre  quest'obbligo  anche  mediante  semplice  ordinanza.  L'aV' 
viso  è  assolutamente  necessario  in  due  casi  :  a)  quando  un  nuovo  corpi 
amministrativo  venga  a  formarsi  mediante  la  riunione  di  più  person 
e  non  sia  a  tal  uopo  necessaria  una  previa  autorizzazione  e  P)  quandi 
un  corpo  amministrativo,  già  fornito  di  personalità  giuridica,  prend 
deliberazioni  tali  che,  toccando  il  diritto  dei  terzi,  rientrano  nel  camp 
del  diritto  pubblico;    naturalmente    sono  escluse  quelle  deliberazioi 
che  riguardano  il  diritto  dei  singoli  membri. 

Sotto  questo  rapporto  dobbiamo  osservare  che  la  legislazione  iti 
liana  supera  quella  degli  altri  Stati  per  una  più  larga  osservani 
del  principio  di  libertà.  Il  diritto  di  riunione  e  d'associazione  è  sai 
cito  dallo  Statuto  (art.  32);  e  perchè  un'associazione  di  qualunqi 
sorta  possa  costituirsi  non  è  necessario  né  ottenere  una  previa  aut 
rizzazione,  nò  dare  avviso  della  sua  costituzione.  Tale  avviso  è  sol 
mente  richiesto  per  le  riunioni  da  tenersi  in  pubblico;  esso  dev'ess 
dato  dai  promotori  della  riunione,  almeno  ventiquattro  ore  prim 
all'autorità  locale  di  pubblica  sicurezza  (V.  art.  1*^  della  nuova  legi 
di  pubblica  sicurezza  23  dicembre  1888). 

b)  H  diritto  di  comando  e  di  costrizione  contro  gli  enti  ammi9 
stratiri,  (jià  dicemmo,  che  il  governo  deve  prendere  i  provvedimei 
necessari  per  far  sì  che  i  singoli  enti  amministrativi,  che  sono  altn 
tanti  organi  del  potere  esecutivo,  e  che  quindi  come  tali  sono  t^m 
ad  eseguire  le  leggi  dello  Stato  nella  loro  lettera  e  nel  loro  spiri 
adempiano  perfettamente  a  questo  loro  dovere.  Perciò  il  governo  1 
per  il  suo  potere  di  alta  sorveglianza,  il  diritto  di  comand^ire  da  pri) 
che  la  legge  sia  eseguita  e  quindi  di  costringere  gli  enti  amminist 
tivi  ad  eseguirla.  Anche  qui  la  questione  non  verte  intorno  all'esistei 
del  diritto  ma  intorno  a*  suoi  limiti:  che  dalla  determinazione  di  qu€ 
limiti  dipende  essenzialmente  l'autonomia  e  l'indipendenza  della  Uh 
amministiazione. 
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Qualsiasi  ente  amministrativo  è  tenuto,   come    ciascun  individuo, 
iH'obbediema    polUico^ivile :   esso  non  può  opporsi  attivamente,  cioè 
OMDpiendo  atti  diretti  a  diminuire  il  supremo  potere  dello  Stato,  ma 
solo  passivamente,  cioè  non  eseguendo  la  legge  o  l'ordinanza.  Se  ad 
OD  ente  amministrativo  fu  ordinato  di  compiere  un  atto,  che  non  è 
conforme  al  suo  scopo,  la  resistenza  passiva  è  naturalmente  giusti- 
fcata  ;  che  se  i  suoi  organi  eseguiscono  ciò  non  ostante  Tatto  imposto, 
easi  ne  sono  personalmente  responsabili  di  fronte  ai  singoli  membri, 
<liiando  i  diritti  di  questi  ne  siano  stati  danneggiati.   Che  se  invece 
ritto,  che  il  governo  comanda  ad  un  corpo  amministrativo  di  compiere, 
è  conforme  allo  scopo  che  il  corpo  stesso  si  è  proposto,  la  resistenza 
pnBBÌva  è  illegittima  e  il  governo  ha  diritto  di  usare  de'  suoi  mezzi 
éi  costrizione,  influendo    cosi   sulla    volontà  dell'ente  collettivo.  Qui 
naturalmente  la  costrizione  fisica  e  personale  non  è  ammissibile  trat- 
tuidosi  d'un  subietto  giuridico  incorporale;  bisogna  quindi  ricorrere 
ad  altri  mezzi  di  costrizione.  Del  resto  lo  Stato  può  eseguire  la  legge 
mediante  i   suoi  ufficiali,  ponendo  le  spese  a  carico  dell'ente  ammi- 
nistrativo autonomo. 

e)  Ija  dichiarazione  di  nullità,  la  proibizione,  la  sospensione  e  lo 
fàoglimento.  Fin  qui  abbiamo  parlato  della  costrizione  in  relazione  a 
quanto  gli  enti  amministrativi  sono  obbligati  a  compiere  ;  ora  dobbiamo 
parlare  dell'alta  sorveglianza  riguardo  a  ciò  che  essi  devono  omettere 
per  non  violare  la  legge.  A  questo  proposito  distinguiamo  l'azione  dei 
loro  organi  dalle  deliberazioni  della  loro  assemblea. 

Riguardo  a  quest'ultime:  a)  può  darsi  che  e&se  si  riferiscano  ad 
m  oggetto  che  esce  dai  limiti  della  competenza  del  corpo  ammini- 
mstrativo;  il  governo  ha  in  tal  caso  il  diritto  di  dichiarare  la  nullità 
di  queste  deliberazioni  e,  ove  esse  violino  un  qualche  diritto  pubblico 
0  privato,  prendere  quei  provvedimenti  che  valgano  ad  assicurare  la 
pubblica  sicurezza;  p)  quando  invece  queste  deliberazioni  siano  con- 
tnrie  al  diritto  pubblico  vigente,  il  governo  non  solo  le  deve  dichia- 
«re  nulle  ma  proibirle  affatto. 

Riguardo  all'azione  degli  organi  o  rappresentanti  dell'ente  ammini- 
strativo il  governo  può,  quando  essa  trovasi  in  conflitto  con  la  legisla- 
àone,  applicare  i  seguenti  due  mezzi  di  costrizione  :  a)  la  sospensione 
Umpornnea  per  cui    il  governo    può    per   un  dato  tempo  sospendere 
i  funzionamento  del  corpo  amministrativo,  ponendolo    così    nell'  im- 
foesìbilità  di  agire,   almeno  per  un   determinato   periodo,  contro   la 
legge  e  il  diritto  pubblico  ;    che  se  ciò  nulla  meno  i  singoli  organi  del- 
leate  collettivo  volessero  compiere  gli   atti  proibiti,  essi   sarebbero 
Kesponsahili  dell'opera  loro  personalmente  ;  P)  e  lo  scioglimento,  il  quale 
à  manifesta  sotto  triplice  forma  :  in  primo  luogo  il  governo  può  scio- 
gliere l'organo   collettivo  che  serve  a  rappresentare  il  corpo  ammi- 
«strativo    (ciò   avviene  notoriamente  riguardo  ai  consigli  comunali; 
b  scioglimento  è  necessariamente  accompagnato  da  una  nuova  ele- 
óffne),  secondariamente  può  essere  sciolta  solamente  una  singola  adu- 


224  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  V.' 

nanza   dei  membri  del  corpo  amministrativo,  e  finalmente  può  avevi 
lo  scioglimento  completo  e  definitivo  del  corpo  collettivo  autonomt 

d)  Responsabilità  del  governo.  Naturalmente,  come  in  tutto  1 
campo  della  pubblica  amministrazione,  il  governo  è  pur  responsabS 
per  Tesercizio  del  suo  potere  di  alta  sorveglianza.  E  n'è  responsabiU 
come  sempre,  in  doppio  modo.  Anzitutto  politicamente  di  fronte  1 
potere  legislativo,  cioè  alla  rappresentanza  nazionale;  giacche  g^ 
ralmente  i  provvedimenti  contro  i  corpi  amministrativi  autonomi  sod 
presi  dai  supremi  magistrati,  vale  a  dire  dai  ministri,  e  per  ciò  nd 
si  può  parlare  di  ricorso  ad  un'autorità  amministrativa  superiora 
la  rappresentanza  nazionale  giudica  se  i  ministri  hanno  agito  second 
la  lettera  e  lo  spirito  della  legge  e  secondo  i  generali  interessi  deffl 
Stato.  Ma,  quando  uno  di  tali  provvedimenti  appaia  contrario  alf 
legge  positiva,  interviene  il  diritto  di  azione;  che  anche  i  membri  de 
governo  sono  responsabili  personalmente  delle  loro  azioni  contrari 
alla  legge. 

II.  La  responsabilità  delV amministrazione  autonoma.  Questa  rei 
ponsabilità  sorge  dal  fatto,  che  gli  organi  esecutivi  di  qualsiasi  eni 
amministrativo  autonomo  hanno  la  stessa  posizione  e  quindi  gli  stea 
doveri,  che  il  governo  nello  Stato;  come  il  governo  è  responsabil 
di  fronte  alla  rappresentanza  nazionale,  così  essi  rispondono  del 
loro  opera  di  fronte  alla  collettività  dei  membri. 

La  responsabilità  è  tanto  meglio  determinata,  quanto  più  predi 
è  il  compito  che  spetta  agli  organi  che  agiscono  a  nome  del  coq 
amministrativo  autonomo.   Or  bene  ;  essi  devono  anzitutto  conosca 
ed  attuare  perfettamente,  e  consacrare  la  loro  attività  al  raggìun^ 
mento  degli  scopi  comuni.  Questo   dovere  loro  incombe  non  solo 
fronte  allo  Stato,  ma  anche  di  fronte  agli  interessi   dei  membri  d 
corpo  amministrativo.    Ora,  come    lo   Stato   possiede   gli   opportn 
mezzi  —  riuniti  sotto  il  nome  comune   di  alta  sorveglianza  —  p 
ridurre  gli  organi  dei  coi-pi  autonomi  all'osservanza  della  legge;  a 
i  loro  membri  devono  aver  modo  di  indurre  gli  organi  medesimi  ; 
uniformare  la  loro  azione  alle  deliberazioni  dell'assemblea  ed  ai  supres 
interessi  dell'ente  collettivo  :  e  così  sorge  il  principio  della  loro  respc 
sabilità. 

Questo  principio  ha  una  grande  importanza  anche  per  ciò,  e 
segna  esattamente,  quale  sia  il  rapporto  vicendevole,  in  cui  trovai 
l'uno  di  fronte  all'altro  i  due  elementi:  la  libera  amministrazione  e 
potere,  lo  Stato.  Invero,  quando  lo  Stato  non  lascia  airamministrazic 
locale  alcuna  indipendenza,  cessa  naturalmente  qualsivoglia  resp 
sabilità  degli  ufficiali  dei  corpi  autonomi  di  fronte  ai  loro  memb 
giacche  questi  non  hanno  alcun  controllo  sull'opera  dei  primi,  contrc 
che  spetta  esclusivamente  allo  Stato.  In  questo  caso  non  si  ha  i 
l'apparenza  d'una  libera  amministrazione;  giacche  l'amministrazii 
autonoma  richiede  che  ad  ogni  singolo  corpo  amministrativo  sia  lasci 


l'amministrazione  intekna  225 

ima  certa  libertà  di  movimento,  dalla  quale  poi  consegue  direttamente 
0  concetto  della  responsabilità. 

D'altronde  questo  principio  della  responsabilità  presuppone  natu- 
nlmente  quello  deiruguaglianza  di  tutti  i  membri  fra  loro;  poiché 
dii  è  giuridicamente  superiore  non  è  tenuto  a  rispondere  dell'opera 
na  di  fronte  ad  un  inferiore.  Fu  appunto  per  ciò  che  il  principio  di 
responsabilità  fu  in  ogni  tempo  proprio  dell'associazione,  che  si  basa 
sulla  perfetta  uguaglianza  de'  suoi  membri;  mentre  esso  non  prevalse 
riguardo  ai  corpi  amministrativi  autonomi  (provincie,  comuni)  se  non 
evi  prevalere  deirordinamento  politico  civile,  il  quale  ha  dato  i  diritti 
politici  ed  amministrativi  a  tutti  gli  individui  indistintamente. 

801.  La  responsabilità  presuppone  anche  l'altro  principio  della 
fMlirità.  Questa  costituisce  una  delle  condizioni  più  essenziali  nella 
TÌta  dell'amministrazione  autonoma  ;  che  senza  di  essa  naturalmente 
■on  è  possibile  la  responsabilità,  non  potendosi  giudicare  ciò  che  non 
ài  conosce.  I  membri  dei  corpi  amministrativi  hanno  quindi  un  for- 
male diritto  a  che  sia  data  pubblicità  a  tutti  gli  atti  amministrativi, 
di  qualunque  natura  siano;  e  questo  diritto  essi  hanno  anche  quando 
non  sia  loro  espressamente  riconosciuto. 

l  principi  giuridici  che  regolano  questa  pubblicità  sono  i  seguenti: 
a)  Anzitutto  tutti  gli  atti  deliberativi  devono  essere  pubblici.  A 
questo  proposito  distinguesi  essenzialmente  la  società  dal  corpo 
amministrativo  autonomo  e  dal  corpo  morale  (associazione  fornita  di 
personalità  giuridica)  ;  giacché,  mentre  quella  ha  carattere  unicamente 
privato,  e  quindi  solo  i  soci  hanno  diritto  di  conoscerne  tutta  quanta 
Tattività  giuridica  ed  economica,  invece  gli  ultimi  sono  di  lor  natura 
istituti  pubblici,  e  quindi  tutti  i  loro  atti  devono  essere  portati  a 
conoscenza  di  tutti  i  cittadini  ;  p)  in  secondo  luogo  i  risultati  delle  pub- 
bliche deliberazioni  ed  in  generale  tutti  i  fatti  che  toccano  la  vita 
t  gli  interessi  del  corpo  amministrativo  devono  essere  pubblicati  (1). 
La  pubblicazione  è  anch'essa  un  mezzo  di  pubblicità,  ma  se  no  distingue 
essenzialmente.  Mentre  tutti  gli  atti  del  corpo  amministrativo  devono 
essere  pubblici,  cioè  essere  compiuti  in  tal  modo  che  chiunque  voglia 
poasa  averne  contezza,  invece  devono  dagli  organi  del  corpo  medesimo 
essere  pubblicati  solamente  taluni  atti,  quelli  cioè  pei  quali  la  pubblica- 
rione  è  espressamente  richiesta.  Tra  le-  cose,  che  devono  essere  fatte 
di  pubblica  ragione,  ci  deve  essere  naturalmente  il  bilancio  annuale 
dell'ente  collettivo.  Tale  pubblicazione  ha  una  speciale  importanza, 
perchè  ad  essa  sono  legati  diritti  e  doveri  speciali;  così  tutti  i 
membri,  i  creditori  e  gli  interessati  possono  conoscere  la  condizione 
giurìdico-economica  dell'ente  collettivo. 

Le  forme  della  pubblicità  e  della  pubblicazione  sono  naturalmente 


■li  V.  art  227  legge  com.  e  prov,  (testo  unico)  10  Febbraio  1889:  **  Gli  atti  df»i 
Consigli  provfnciali  sono  pubblicati  colle  stampe  „. 

^y    B.  S.  P.  —  2*  S«ri«.  —  La  teitma  d«WammÌHÌ$traMÌ(mé. 
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diverse  a  seconda  della  natura,  degli  scopi  e  dei  mezzi  dei  vari  corpi 
amministrativi. 

202.  Riguardo  alla  responsabilità  nel  campo  della  libera  ammi- 
nistrazione, bisogna  distinguere  la  responsabilità  amministrativa  col- 
lettiva da  quella  civile  e  personale. 

a)  La  prima  si  riferisce  all'azione  amministrativa  degli  organi 
dell^ente  amministrativo  autonomo  considerati  nel  loro  insieme  quali 
rappresentanti  dell'ente  medesimo;  ed  è  diversa,  a  seconda  che  d 
consideri  la  loro  azione  di  fronte  al  governo  o  di  fronte  al  corpo 
amministrativo,  di  cui  fan  parte. 

Il  governo  non  bada  all'opera  individuale  di  ciascun  organo,  ma 
a  quella  collettiva  di  tutto  il  corpo;    cioè   non  considera  l'azione  di 
ciascun   organo  per  se,  ma  come  rappresentante  della  comunità  dei 
membri  che  lo  ha  scelto  e  che  quindi  è,  di  fronte  al  potere  centrale 
responsabile  delle  di  lui  azioni,  giacche  egli  non  fa  che  rappresentan 
la  volontà  collettiva.  Quindi,  ogni  qualvolta  non  si  tratti  di  veri  crì- 
mini o  delitti,  che  allora  la   responsabilità    sarebbe  sempre    indivi 
duale,  il  governo  estende  i  suoi  provvedimenti  a  tutto  il  corpo  e  noi 
alla  sola  persona  degli  eletti,  finche  tra  quello  e  questi  siavi  armonu 
di  volontà.    Il  procedimento  è  in  generale    sempre   il    medesimo:  i 
governo  ordina  la  riunione  di  un'assemblea  generale  di  tutto  il  corp 
amministrativo  ;  quest'assemblea,  composta  naturalmente   di   tutti 
membri,  giudica  l'opera  de'  suoi  organi;  se   non    l'approva,  essi  f 
dimettono,  e  la  cosa  ha  la  sua  più  semplice  soluzione  ;  se  invece  l'ai 
prova  e  li  conferma,   allora  il  governo    deve  usare  tutti  i  mezzi  e 
costrizione  che  già  abbiamo    accennati:    cioè    da  prima   comanda 
divieta  di  fare  la  tal  cosa,  e,  ove  non  sia  obbedito,  ricorre  airestrem 
rimedio  dello  scioglimento  o  temporaneo  o  definitivo. 

Appunto  per  questa  solidarietà  che  esiste  tra  gli  organi,  che  stani 
a  capo  del  corpo  amministrativo,  e  quest'ultimo,  i  primi  devono  ri 
pendere  della  loro  azione  di  fronte  a  tutti  i  membri,  onde  il  corj 
medesimo  è  composto.  Perocché  coloro  che  presiedono  hanno  il  dovei 
di  rappresentare  e  convenientemente  proteggere  gli  interessi  genera 
di  tutto  il  corpo  amministrativo.  Ove  non  adempiano  a  questo  loi 
dovere,  la  collettività  dei  membri  o  dei  loro  rappresentanti,  può  negf 
loro  la  sua  fiducia  e,  ove  non  si  dimettano,  anche  i  mezzi  materia 
necessari  per  l'amministrazione.  Nel  caso  che  persistano  ancora  a  voi 
rimanere  in  carica  —  solamente  però  in  tal  caso  —  può  il  goven 
intervenire  e  con  la  sua  autorità  deporre  la  presidenza  del  cor] 
amministrativo. 

h)  La  seconda  specie  di  responsabilità,  quella  che  chiamian 
personale-civile,  si  riferisce  alle  azioni  compiute  dai  singoli  organi  d 
corpo  amministrativo.  Anche  qui  bisogna  suddistinguere  tra  la  re 
ponsabilità  individuale  e  quella  di  diritto  pubblico.  La  prima  si  riJ 
risce  a  quelle  azioni  che  gli  organi  compiono  non  in  nome  del  cor 
amministrativo,  ma  come  singoli  individui  :    naturalmente  tali  azic 
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i-adono  sotto  la  responsabilità  civile  o  penale  ordinaria.  Si  ha  invece 
Ia  seconda  specie  di  responsabilità,  quando  gli  organi  del  corpo  ammi- 
nistrativo agiscono  in  virtìi  della  loro  posizione  e  del  potere  a  loro 
eoDcesso.  Qui  sorge  la  questione:  se  in  tal  caso  la  responsabilità  si 
limiti  alla  persona  di  ciascun  ufficiale  del  corpo  amministrativo,  o  si 
estenda  invece  a  tutta  la  collettività  dei  suoi  membri.  La  soluzione 
di  questa  questione  è  solo  possibile,  quando  sia  risolta  l'altra,  molto 
piii  dibattuta,  se  in  genere  una  persona  giuridica  possa  commettere 
deUtto. 

Ora  per  sciogliere  questa  seconda  questione  bisogna  partire  dal 
eancetto  e  dall'efficacia  deirelezione.  Questa  significa  che  la  persona 
eletta  non  solo  ha  la  potestà,  ma  anche  la  capacità  di  adempiere  con- 
venientemente ai  compiti  che  sono  propri  dell'ente    collettivo    auto- 
nomo. Ora^    quando  sia  compiuto  un  atto  che  non  sia  conforme  allo 
seopo  dell'ente  collettivo,  chi  lo  compie  esce  dalla  competenza  ammi- 
nistrativa dell'ente    medesimo,  che  non  può  come  perspna  giuridica 
esserne  responsabile.  Ma  gli  organi  del  corpo  amministrativo  possono 
commettere  ingiustizia  pur  agendo    sempre  in  conformità  allo  scopo 
tornane,  e  nei  limiti  della  competenza  amministrativa  del  corpo  che 
rappresentano,  il  che  avviene  specialmente  quando  abbiano  ecceduto 
nell'uso  dei  mezzi  necessari  per  attuare  la   volontà  collettiva;   come 
sd  es.  quando  un  comune  voglia    in  nome   della  pubblica   sicurezza 
penetrare  forzatamente  nel  domicilio  dei  privati  e  quando  la  presidenza 
d'im'associazìone  voglia  arrestare  un  suo  membro,  perchè  ne  disturba 
Tidmianza  ecc.  Di  questi  atti  risponde  anche  la  collettività  dei  membri 
dell'ente  autonomo;  poiché  essa,  scegliendo  quella  data  persona  a  suo 
nppresentante  ed  avendola  incaricata  di  eseguire  quegli  atti  che  essa, 
come  persona  incorporea,  non  può  fare,  è  appunto  responsabile  di  non 
iver  fatta  una  buona  scelta,  cioè  di  non  aver  eletto  un  individuo  più 
capace.  Quindi  sorge  una  responsabilità  collettiva,  alla  quale  nessun 
membro  può  sottrarsi  per  quanto  egli  abbia  individualmente  prote- 
stato contro  o  non  abbia  preso  in  nessun  modo  parte  all'atto  ingiusto, 
che  dà  appunto  luogo  a  questa  responsabilità. 

Ma  questa  responsabilità  ci  si  presenta  sotto  duplice  forma.  Giacché 
hke  sono  i  subietti  responsabili  dell'ingiustizia  commessa:  la  comunità 
come  persona  giuridica  od  incorporale;  o  i  singoli  membri  di  essa.  E 
perciò  quando  la  pena  è  rivolta  contro  alla  comunità  come  tale  si  hanno 
gli  istituti  speciali  della  dichiarazione  di  nullità,  della  sospensione  e 
4eDo  scioglimento;  quando  invece  è  rivolta  contro  ogni  singolo  membro, 
eBsa  ha  carattere  economico  e  consiste  nel  pagamento  di  quella  mag- 
giore imposta  che  è  resa  necessaria  perchè  la  persona  giuridica  possa 
loddisfare,  come  tale,  alle  conseguenze  dannose  dell'  azione  dei  suoi 
rappresentanti.  Naturalmente  questi  principi  s'applicano  anche  quando 
It  persona  giuridica  abbia  prodotto  un  danno  per  aver  omesso  l'adem- 
finiento  d'un  suo  proprio  compito. 

Quando  la  persona  giuridica  ha,  come  tale,  risarciti  i  danni  cagio- 


228  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  V. 

nati  da'  suoi  rappresentanti,  essa  ha  diritto  di  regresso  verso  la  per* 
sona  degli  organi,  che  hanno  commesso  l'ingiustizia,  da  cui  derivò  il 
danno,  sia  dolosamente,  sia  per  imprudenza  o  negligenza. 

203.  —  Così  abbiamo  terminata  la  parte  generale  della  libera 
amministrazione;  ora  dobbiamo  esaminare  i  principi  speciali  che  ai 
applicano  alle  due  forme  fondamentali,  in  cui,  come  dicemmo,  la  libera 
amministrazione  si  divide,  cioè  l'amministrazione  autonoma  in  stretto 
senso  e  l'associazione. 

Cominciamo  dalla  prima. 

Capo  IL  —  Uaìnministrazione  autonotna  in  stretto  senso. 

204.  —  Oià  abbiamo  dimostrato,  come  per  amministrazione  auto- 
noma (in  senso  stretto)  debbasi  intendere  il  complesso  di  quei  corpi 
amministrativi,  i  quali  prendono   parte  all'amministrazione  generali 
dello  Stato  e  la  cui  natura    ed   organizzazione   giuridica    dipendom 
dalla  permanente  esistenza  di  interessi  comuni  e  collettivi  ed  hanni 
quindi  un'origine  non  arbitraria  ma  naturale  e  necessaria,  ed  una  viti 
non  temporanea  ma  perpetua;  e  per  questi  loro   caratteri  si  distia 
guono  essenzialmente    dalle    associazioni,   che   nascono  sempre  dalli 
volontà  collettiva  di  più  persone  e  hanno  un'esistenza  non  duratur 
ma  passeggiera  e  generalmente  limitata  al  tempo  necessario  per  rag 
giungere  lo  scopo  che  si  sono  proposto.  Quest'amministrazione  autc 
noma  in  senso  stretto  si  suddivide  in  due  forme  fondamentali,  che  son 
le  rappresentanze    degli  interessi  ed  i  corpi    amministrativi   autoncm 
(Provincie,  comuni,  corporazioni  e  fondazioni).  Queste  due  forme  hann 
una  certa  autonomia  amministrativa;  ma  questa  è  molto  diversa  da 
runa  all'altra  forma,   come  assai  diverso  è  il  loro   compito  o  scof 
specifico.  Ciascuna  delle  due  forme  ha  pure  la  sua  propria  storia  ed 
suo  proprio  sistema;  noi  ci  proponiamo  di  studiare  Tuna  e  l'altro. 

§  1.  Le  rappresentanze  degli  interessi. 

205.  —  Tutti  gl'interessi  della  comunità  politica  formano  oggeti 
dell'azione  dello  Stato  sia  nella  legislazione  che  nell'amministrazion 
Sì  quella  che  questa  hanno  per  compito  supremo  di  svolgere  e  so* 
disfare  in  modo  coordinato  ed  armonico  tutti  gli  interessi  colletti' 
e  singoli  ;  sorge  quindi  la  necessità  di  far  risultare  l'esistenza  di  tui 
questi  interessi,  affinchè  essi  siano  sempre  presenti  alla  mente  d 
vari  organi  dello  Stato  e  della  pubblica    amministrazione. 

Ora  il  governo  può,  giovandosi  dell'opera  de'  suoi  organi.acquista 
fino  a  un  certo  grado  conoscenza  di  tali  interessi;  e  può  anche  venirj 
in  soccorso ,  oltre  che  la  statistica ,  la  scienza  dell'economia  naziona! 
Ma  gli  occorre  un  mezzo  ancora  più  efficace;  giacché  gli  interessi  soi 
infinitamente  vari  a  seconda  delle  condizioni  locali  e  storiche  e  mutai 
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continuamente  assieme  ai  fattori  che  hamio  su  di  essi  un'influenza 
ietenninatrice;  e  l'amministrazione  ha  bisogno  di  conoscere  gli  inte- 
ressi ,  non  come  devono  essere  in  modo  astratto ,  ma  come  esistono 
realmente  nella  vita  effettiva  e  quotidiana.  Per  ciò  è  necessario  che 
gli  interessi  stessi  parlino,  a  così  dire,  da  sé  e  che  i  bisogni  ad  essi 
relativi  abbiano  modo  di  farsi  sentire  e  conoscere  per  virtù  loro 
propria. 

A  tale  scopo  esistono  degli  organi  speciali,  la  cui  natura  e  com- 
petenza è  diversa  a  seconda  dei  vari  interessi,  dei  luoghi  e  dei  tempi; 
e>&i  portano  il  nome  generico  di  rappresentanze. 

Il  concetto  universale  della  rappresentanza  comprende  qualsiasi 
forma,  con  cui  un  interesse  si  fa  valere  presso  il  governo  e  quindi 
nella  legislazione  e  nell'amministrazione.  Invece  designiamo  col  nome 
di  rappresentanze  in  senso  stretto  quelle  che  furono  create  ed  orga- 
nizzate dal  governo  oppure  dalla  legge  allo  scopo  di  far  valere  taluni 
più  importanti  e  diuraturi  interessi  della  popolare  economia. 

206.  Le  rappresentanze  libere,  —  Sono  quei  mezzi  per  cui  i  singoli 
mdividui  cercano  di  far  valere  un  interesse  od  un  diritto  passeggiero, 
non  duraturo.  Si  dicono  libere  perchè  il  cittadino  o  lo  Stato  può  ricor- 
rere ad  esse  quando  e  come  lo  voglia.  Si  ha  così  da  un  lato  il  diritto  di 
petizione,  o  individuale  o  collettivo,  e  dall'altro  la  inchiesta  pubblica. 

1)  //  diritto  di  petizione  si  collega  intimamente  con  la  vita 
politica  dello  Stato.  Quando  lo  Stato  avea  forma  monarchica  assoluta, 
tra  ammesso  il  diritto  di  petizione  individuale  sotto  forma  di  supplica 
all'autorità  suprema  amministrativa  oppure  al  sovrano.  D  singolo 
individuo  rivolgevasi  a  quella  o  a  questo,  pregando  che  fosse  ricono- 
sciuto il  suo  diritto  0  soddisfatto  il  suo  interesse.  Col  sistema  costi- 
tuzionale sorse  il  diritto  di  petizione,  individuale  o  collettivo,  eser- 
titato  cioè  o  da  un  individuo  o  da  una  comunità  di  persone.  Il  diritto 
di  petizione  è  ammesso  in  tutti  gli  stati  costituzionali;  le  questioni 
s^TKono  soltanto  intorno  al  modo  con  cui  esercitarlo.  Anzitutto, 
quando  esso  è  esercitato  collettivamente  da  una  associazione  o  riu- 
dune.  valgono  questi  due  principi  :  a)  la  petizione  è  valida  solamente 
quando  essa  sia  fatta  nelle  forme  stabilite  dall'  associazione  o  riu- 
nione, e  p)  un'associazione  o  riunione  può  presentare  una  petizione  uni- 
tamente sopra  oggetti  ed  interessi,  che  si  riferiscono  al  suo  scopo  col- 
lettivo. La  petizione  poi  può  esser  fatta  per  iscritto  oppure  a  voce 
mediante  l'invio    d'una  deputazione. 

Questo  diritto  può  naturalmente  acquistare  una  singolare  impor- 
tanza allorquando  il  popolo  trovisi  in  quel  grado  di  educazione  poli- 
tica, che  gli  permetta  di  esaminare,  discutere  e  dare  pubblica  espres- 
àone  a'  suoi  bisogni  ed  interessi  :  in  tale  ipotesi  nessun  governo  potrà 
pusar  sopra  alle  petizioni  popolari. 

2)  L'inchiesta  è  quel  provvedimento  governativo,  per  cui  coloro 
cke  hanno  interesse  ad  una  questione  riguardante  la  legislazione  o 
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r  amministrazione  oppure  coloro  che  hanno  intomo  ad  essa  una 
speciale  competenza  scientifica  o  pratica,  sono  invitati  ad  esporre  hi 
loro  opinione  sopra  punti  determinati.  Quando  il  governo  fa  una  tale 
domanda  ad  uno  o  più  individui  singolarmente,  si  ha  la  richiesta  d'mi 
parere  ;  quando  la  domanda  è  fatta  collettivamente,  si  ha  Tinchiesta 
pubblica.  Dei  principi  generali,  che  la  regolano,  abbiamo  già  parlato 
più  sopra,  quando  trattammo  della  statistica,  quale  di  uno  dei  tn 
sussidi  universali  (accanto  alla  polizia  ed  all'alta  sorveglianza)  della 
pubblica  amministrazione  (vedi  sopra  n*^  39,  pag.  45). 

207.  Le  rappresentanze  in  senso  proprio  sono  destinate  a  soddisfare 
il  bisogno  che  il  governo  ha  di  conoscere  quei  fatti  e  principi,  rela- 
tivi ad  interessi  di  loro  natura  perpetui  e  duraturi,  i  quali   abbiane 
una  grande  importanza  per  la  legislazione  e  l'amministrazione  delb 
Stato.  U  loro  compito  e  scopo  non  è  quindi  passeggiero,  ma  duratun 
e  perpetuo.  Non  agiscono  di  propria    iniziativa  quando  e  come  lon 
talenta,  ma  hanno  il  dovere  di  osservare  i  fatti  sottoposti  al  loro  esami 
e  di  riferirne  al  governo  ;  a  questo  loro  dovere  corrisponde  il  diritb 
di  essere  consultate  in  tutti  quegli  affari  amministrativi  che  rientram 
nella  loro  competenza.  Esse  non  hanno  la  facoltà  di  prendere  delibe 
razioni,  che  siano  definitivamente  valide  pei  terzi;  non  possono  &r 
se  non  delle  proposte ,  sia  sopra  speciali  progetti  di  legge,  sia  riguard 
ad  ordinanze,  che  siano  necessarie  per  regolare  determinati  rappori 
ed  interessi.  Per  ciò  questo   rappresentanze  sono  sempre  in  strett 
rapporto  col  governo ,  ma  devono  essere  aggiunte  o  subordinate  ad  un 
speciale  ufficio  ;  hanno  poi  una  duplice  funzione ,  in  quanto  da  un  lat 
sono  autonome  e  dall'altro  funzionano  come  organi  del  governo.  Esf 
hanno  un'importanza  affatto  secondaria,  quando  prevale  il  diritto  < 
riunione  e  di  associazione,  giacche  i  cittadini  usando  di  questo  diriti 
possono  più  direttamente  far  valere  i  propri   interessi;  sono  inve< 
affatto  necessarie  là  dove  non  è  riconosciuto  ovvero  è  assai  limita 
il  principio  della  libera  associazione,  che  allora  sono   l'unico  mez 
efficace,  per  cui  gli  interessi  collettivi   possono  trovare  il  loro   so 
disfacimento. 

Queste  rappresentanze  sono  di  due  specie  :  i  consigli  e  le  carnei 
1)  I  consigli  ci  derivano  ancora  dagli  antichi  consiglieri  pc 
sonali  del  principe,  da  lui  nominati,  tra  i  primi  del  paese,  per  s 
particotare  servigio,  e  che  non  avevano  alcuna  influenza  diretta  su! 
pubblica  amministrazione.  Quando  poi  si  formò  un  vero  governo  e 
potere  legislativo  fu  distinto  dall'esecutivo,  allora  i  consiglieri  p 
conservando  la  medesima  posizione  sociale,  acquistarono  una  pubbb* 
funzione;  e,  trasformati  in  corpi  speciali  —  consigli  —  furono  aggiui 
ai  vari  uffici  amministrativi  per  essere  all'uopo  consultati  e  dare 
loro  avviso  negli  affari  di  loro  competenza.  Ma  i  consiglieri  non  devo 
appartenere  all'ufficio  pubblico,  cui  il  consiglio  è  aggiunto;  giace 
all'ufficio  è  inerente  un  potere  esecutivo,  che  è  affatto  estraneo  a 
natura  dei  consigli.  Naturalmente  questi  consigli  hanno  un'influer 
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Udìo  maggiore  e  più  efficace,  quanto  più  essi  sono  indipendenti.  E  un 
pr^udizio  credere  che  essi  costituiscano  una  diminuzione  del  potere 
legislativo  od  amministrativo;  al  contrario  essi  servono  a  render  sempre 
più  manifesta  la  responsabilità  del  governo.  Di  regola  i  consiglieri 
•levono  almeno,  in  parte,  essere  scelti  dal  governo;  giacché  questo 
ha  il  diritto  di  sentire  il  parere  non  solo  della  maggioranza  (come 
Sirebbe  quando  si  adottasse  il  sistema  della  libera  scelta)  ma  anche 
'Iella  minoranza  de^li  interessati.  La  nomina  dev'esser  fatta  solo  per 
an  tempo  determinato. 

Però  è    certo    che   questi   consigli   sono   affatto   superflui,  allor- 
quando il  sistema   della  libera    amministrazione    abbia  raggiunto  il 
suo  più  perfetto  svolgimento.  Giacche  in  realtà  un  governo  forte  e 
sapiente    non   ne    avrà  mai   di  bisogno,  e  per  contrario  un  governo 
mcapace  ed  inetto  se  ne  renderà  schiavo.  11  governo  deve  sapere  ciò 
L-he  vuole  e  ciò  che  fa;  in  casi  di  particolare  necessità  può  sempre 
rivolgersi  ad  uomini  tecnici  e  far  tesoro  del  loro  parere  oppure  ricor- 
rere alle  inchieste  pubbliche  o  finalmente  alla  cooperazione  dei  corpi 
amministrativi    autonomi.    Se  poi  il   governo   non  sa  neanche    cosa 
vuole,  egli  diventa  ludibrio  dei   consigli,  che  gli  impongono  le   loro 
deliberazioni  ;  e  in  tal  caso  sarebbe  molto  meglio  avere  uffici  respon- 
sabili che  non   consigli   irresponsabili.  Quindi  la    presenza  di  questi 
corpi  consultivi  neirorganismo  dello  Stato  è  sempre  un  segno  di  deca- 
denza e  di  cattiva  amministrazione. 

In  Inghilterra  questi  consigli  (Board s)  non  hanno  un  carattere 
ben  preciso,  perchè  da  un  lato  sarebbero  uffici  pubblici,  ma  dall'altro 
non  partecipano  in  alcun  modo  alla  responsabilità  del  potere  esecu- 
tivo. Del  resto  in  Inghilterra  l'istituto  non  potè  svolgersi  grandemente, 
giacche  ivi  Tamministrazione  è  quasi  completamente  affidata  ai  corpi 
locali  autonomi,  come  il  potere  legislativo  spetta  al  parlamento; 
di  fronte  poi  al  parlamento  sta  la  Corona,  che  s'è  creata  il  suo 
proprio  consiglio  —  Council  of  the  King  —  composto  dapprima  dei 
consiglieri  personali  del  Re  e  poscia  unicamente  dei  capi  del  governo. 
In  Francia  il  sistema  dei  consigli  ha  una  cosi  grande  importanza, 
che  restringe  considerevolmente  l' autonomia  dell'  amministrazione 
locale.  Essi  hanno  una  grande  importanza  sia  sul  governo  sia  suUam- 
ministrazione  in  generale.  Sorgono  sopra  ogni  ramo  della  pubblica 
imministrazione:  cosi  ci  sono  più  consigli  nel T  amministrazione  del- 
l'esercito,  c'è  il  consiglio  della  pubblica  istruzione,  dell'igiene  pub- 
blica, il  consiglio  superiore  del  commercio,  il  consiglio  generale  delle 
miniere,  dei  ponti  e  strade  ecc.  ecc.  11  loro  compito  è  sempre  quello 
di  dar  pareri;  hanno  il  diritto  di  deliberare,  mai  quello  di  eseguire. 
Ma  oltre  a  questi  consigli,  che  esercitano  una  funzione  speciale  nella 
pubblica  amministrazione,  v'ha  poi  un  secondo  gran  sistema  di  con- 
siglio il  quale  è  diretto  a  rappresentare  Tamministrazione  autonoma: 
tali  sono  i  consigli  generali  di  dipartimento,  i  consigli  di  prefettura  od 
i  consigli   municipali.  Anch'essi  hanno  un   potere  solamente  delibo- 
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pativo,  mancando  affatto  del  potere  esecutivo;  giacché  in  Francia 
questo  della  divisione  netta  ed  assoluta  tra  la  deliberazione  e  l'attua* 
zione  è  un  principio  fondamentale    della   pubblica   amministrazione. 

In  Germania  tutto  il  sistema  dei  consigli  è  quasi  interamente 
scomparso;  tuttavia  rimangono  ancora  tre  classi  di  consiglieri:  a)  i 
consiglieri  di  titolo,  s'accontentano  del  nome  di  consigliere,  che  viene 
ad  essere  una  pura  onorificenza,  come  chi  dicesse  tra  noi  cavaliere  e 
commendatore;  p)  i  consiglieri  impiegati,  che,  in  qualità  appunto  di 
ufficiali  pubblici ,  fanno  parte  delF  organismo  amministrativo  del 
governo;  tÌ  e  finalmente  ci  sono  i  consiglieri  ed  i  consigli  reri  e  propri 
ma  solo  in  casi  eccezionali  e  non  hanno  grande  importanza. 

In  Italia  havvi  puro  un  buon  numero  di  questi  consigli,  che  hanno 
carattere  esclusivamente  consultivo:  tali  ad  es.  il  consiglio  superiore 
della  pubblica  istruzione,  della  pubblica  sanità,  dello  foreste,  dei 
lavori  pubblici,  delle  miniere  e  doiragricoltura. 

2)  Le  Camere  sono  destinate  a  rappresentare  un  grande  inte- 
resse  comune,  quando  esso  comprende  una  tale  quantità  e  varietà  di 
rapporti  che  è  impossibile  avere  di  essi  una  conoscenza  perfetta  ei 
un  giudizio  esatto  senza  la  costituzione  d'un  corpo  organico,  che  riunisoi 
in  se  e  riduca  ad  unità  tutti  i  singoli  rapporti  ed  interessi.  Tali  soni 
particolarmente  lo  camere  di  commercio,  le  quali  hanno  appunto  il  còni» 
pito  di  i-appresentare  e  far  valere  gli  interessi  commerciali  ed  industriali 
d'una  data  regione,  e  specialmente  quello  di  coordinare  gli  interead 
particolari  con  quelli  generali  proteggendo  equamente  sia  gli  uni  che 
gli  altri.  Queste  camere  costituiscono  un  corpo  semplicemente  con- 
sultivo e  deliberativo  ;  mancano  perciò  sempre  di  qualsiasi  potere  ese- 
cutivo; osse  non  amministrano  nel  vero  senso  della  parola,  ma  pui 
sono  corpi  amministrativi  autonomi,  giacche  esercitano  la -loro  aziono  in 
modo  indipendente.  Ksse  hanno  in  so  tutti  i  grandi  elementi  de 
corpi  autonomi;  i  loro  membri  sono  scelti  da  tutti  gli  interessati 
oss(^  poi  si  costituiscono  la  l(n*o  presidenza.  Non  hanno  un  poteri 
ordinatore  nò  di  costrizione;  hanno  il  diritto  di  essere  udite  dal 
governo  quando  corcano  di  far  valere  gli  interessi  che  i*appresentano 
Di  loro  natura  non  hanno  potere  giudiziario  nò  arbitramentale. 

(tH  ò  cei'to  die  anche  queste  camere  diventano  affatto  superflui 
quando  l'amministrazione  autonoma,  nello  sue  A\u^  grandi  forme 
abbia  acquistato  un  tale  perfetto  svolgimento  da  esser  sufficiente  I 
far  manifesti  e  quindi  a  far  soddisfare  i  reali  bisogni  in  ogni  parb 
della  vita  sociale.  (TÌacchò  non  v'ha  dubbio  che,  ove  il  governo  sappil 
ben  usaio  dei  pi'opri  mezzi ,  può  acquistare  por  mezzo  di  inchieste,  ( 
consultando  persone  tecniche  e  giovandosi  dell'opera  delle  associa- 
zioni, una  conoscenza  delle  condizioni  reali  e  dei  singoli  bisogni  anchi 
pili  poitVtta  di  quella  dio  gli  porge  l'azione  delle  camere.  Le  eamen 
sono  quindi  di  lor  natura  piuttosto  organismi  storici,  ultimi  rimasugl 
di  una  lunga  evoluzione  giui'idica,  che  non  elementi  essenziali  dell'ammi 
nistrazione  autonoma. 
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In  Inghilterra  non  ci  sono  queste  camere  considerate  come  organi 
ieU^  pnbblica  amministrazione;  ivi  sono  le  associazioni,  affatto  pri- 
Tite.  dei  commercianti  ed  industriali  che  fanno  valere  i  propri  inte- 
ressi. In  Francia,  dove  prevalse  sempre  la  tendenza  di  organizzare 
unministrativamente  quanta  maggior  parte  fu  possibile  della  vita 
i^nomica  e  sociale,  le  camere  di  commercio  sorsero  sulle  rovine  delle 
antiche  corporazioni  fin  dalla  metà  del  secolo  XVII  e  furono  poscia 
jitrodotte  nelle  singole  provincie  del  Regno;  variamente  modificate 
bastono  ancora  oggidì  come  organi  pubblici,  che  devono  illuminare 
azione  governativa  ed  esercitare  talune  funzioni  specialmente  con- 
sultive. Le  camere  di  commercio  in  Germania  furono  create  sul 
nodello  di  quelle  francesi,  ma  hanno  una  maggiore  indipendenza  e 
generalmente  hanno  una  competenza  arbitramentale. 

In  Italia  le  camere  di  commercio  e  d'arti  sono  regolate  dalla  legge  6 
loglio  1862,  e  sono  destinate  a  rappresentare,  tutelare  e  promuovere 
eli  interessi  commerciali  ed  industriali.  A  tal  uopo,  oltre  che  com- 
pilare il  ruolo  dei  curatori  ai  fallimenti,  sorvegliare  le  borse  di  com- 
mercio, formare  il  ruolo  dei  mediatori  ecc.,  esse  devono  presentare 
al  governo  le  informazioni  e  le  proposte  che  giudicano  utili  al  com- 
mercio ed  all'industria  ed  una  relazione  annuale  sull'andamento  gene- 
rale di  quello  e  di  questa  nel  territorio  di  loro  competenza.  Lo  camere 
sono  composte  di  un  numero  di  membri  non  minori  di  9  ne  mag- 
giorì  di  21  scelti  fra  gli  elettori  e  dagli  elettori  (commercianti  ed 
industriali)  della  rispettiva  circoscrizione. 


§  2.  /  rorpi  amministrativi  autonomi. 
A.  Nozioni  e  principi  generali, 

208.  —  I  corpi  amministrativi  autonomi  sono  quegli  organi  della 
libera  amministrazione,  che  sorgono  sulla  base  d'un'unità  geogi^afica 
e  territoriale,  rappresentano  la  totalità  degli  interessi   che  a  questa 
unità  si  riferiscono  ed  hanno  quindi  una  vita  duratura  perchè  basata 
iiopra  un  substrato  materiale  e  sopra   un  complesso  di  rapporti  che 
possono  bensì  mutare,  ma  che  generalmente  non  vengono  mai  meno, 
i^uesti  corpi  amministrativi  formano   quella  che  con  vocabolo  speci- 
fico chiamiamo  autoamministrazione.  Tre  (l'abbiamo  già  detto)  sono 
Informe  fondamentali,  che  questi  corpi  a  seconda  dei  casi  assumono: 
la  provincia,  il  comune  e  la  corporazione.  Ciascuna  di  queste  forme 
ha  una  vita  giuridica  sua  propria;  ed  esse  differiscono  tra  loro  sia 
p*l  contenuto   che  per   l'estensione  dei  loro  scopi  e  dei  loro  diritti. 
C4)muttociò    a   tutt'e  tre  è  comune  lo  stesso  concetto  generale    del- 
l'amministrazione autonoma,  ed  hanno  altri  caratteri  loro  propri  che 
W  distinguono    essenzialmente   dall'altra  forma  principale  di  ammi- 
nistrazione autonoma,  eh*  è  T  associazione.  Perciò  allo   scopo  di  ren- 
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associazioni;  è  invece  un  organismo  naturalmente  esistente.  Per  ciò 
esso  ha  una  storia  della  sua  costituzione;  storia  che  non  hanno  le 
issociazioni,  le  quali  nei  diversi  tempi  ebbero  bensì  scopi  diversi  ed 
anA  varia  organizzazione  ed  importanza,  ma  la  loro  costituzione  fu 
sempre  concessione  del  supremo  potere  politico,  né  mai  ebbe  un'origine 
«d  un'esistenza  sua  propria  ed  indipendente. 

Con  tutto  ciò  anche  la  costituzione  dei  corpi  amministrativi  auto- 
nomi dipende  in  gran  parte  dalla  natura  dell'amministrazione   dello 
Stato;  che  di  fronte  allo  Stato  essi  non  possono  mai  pretendere    di 
tvere  un'indipendenza  assoluta.  Essi  devono  sottostare  allo  Stato  ed 
ilie  sue  leggi    tanto    per    ciò  che  riguarda  la  loro    amministrazione 
quanto  per  ciò  che  concerne  la  loro  costituzione;  la  quale  solamente 
allora  può  dirsi  assicurata  e  guarentita,  quando  sia  contenuta  e  sancita 
dalle  leggi  generali  dello  Stato.  Perciò,  se  da  prima  la  loro  costituzione 
è  assolutamente  autonoma  e  la  volontà  dello  Stato  non  vi  entra  per 
nulla,  in  seguito,  quando  esso  allarga  e  rafforza  la  propria  autorità, 
anche  essa  diventa  oggetto  della  legislazione,  ed  è  appunto  mediante 
ima  legge  ch'essa  può  essere  regolata  e  modificata.  E  qui  sorge  più  dif- 
ficile la  questione  :  in  che  consista  ora  la  libera  autoamministrazione. 
Oiacchè  sembra  che  tutti  i  corpi  amministrativi  autonomi  siano  omai 
altrettante  istituzioni  dello  Stato,  dal  momento  che  quest'ultimo  ne 
può  a  piacimento    modificare  la  costituzione.    Ma    con  ciò    essi   non 
hanno  perduta  affatto  la  loro  autonomia;    perocché    essi    rimangono 
pur    sempre  di  loro    natura    altrettante    personalità  giuridiche  e  lo 
Stato    può    bensì    modificare  la  loro    costituzione    secondo  i  principi 
generali  della  sua  propria  esistenza,  ma  esso  non  può  arbitrariamente 
far  nascere  un  corpo  amministrativo  autonomo,    quando  e  dovunque 
voglia,  ne  ha  il  potere  di  dargli  una  costituzione  qualunque  :  non  dipen- 
dendo questa  esclusivamente  dalla  sua  volontà,  ma  da  rapporti  reali 
e  da  condizioni    inmiutabili.   Lo    Stato  non  può  far  altro  che  deter- 
minare legalmente  la  forma  e  la  misura    dell'azione   amministrativa 
dei  corpi  autonomi;    del    resto   essi  sono  gli  elementi  organici  della 
comunità  umana  ed  hanno  un'esistenza  eterna  come  quella  dello  Stato 
medesimo,  a  cui  anzi  storicamente  preesistono. 

Quindi,  data  la  natura  speciale  dei  corpi  amministrativi  auto- 
nomi, si  deve  concludere  che  la  base  della  loro  giuridica  personalità 
e  della  loro  posizione  giuridica,  del  pari  che  del  diritto  positivo,  che 
li  regola,  è  essenzialmente  storica  ;  e  solamente  con  la  considerazione 
deUa  loro  evoluzione  attraverso  le  varie  epoche  si  può  giungere  ad  un 
concetto  esatto  della  loro  natura  politico-amministrativa.  È  appunto 
questo  studio  storico  che  ora  intraprendiamo  ;  nel  farlo  teniamo  spe- 
eialmente  conto  dello  stretto  rapporto  di  causalità  che  corre  tia  il 
concetto  dell'amministrazione  autonoma  e  le  condizioni  sociali. 

210.  —  Cominciamo  anzitutto  dallo  stabilire  quale  fosse  Tessenza 
dell'amministrazione  autonoma  in  quell'epoca,  —  che  si  può  chiamare 
l'epoca  storica  per  eccellenza  dell'amministrazione  libera  —  in  cui  la 
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costituzione  e  tutta  quanta  Fazione  amministrativa  dei  corpi 
nomi  erano  affatto  scevre  da  qualsiasi  ingerenza  dello  Stato  ed  a 
il  loro  fondamento  esclusivo  sopra  le  condizioni  economiche,  e  a] 
mente  sopra  l'ordinamento  sociale.  Bisogna  naturalmente  distii 
il  periodo  gentilizio  da  quello  feudale  delle  caste. 

Nel  primo  periodo  la  costituzione  dei  corpi  locali  autonomi  I 
laggio,  la  marca,  il  gau)  è  identica  alla  costituzione  gentilizia  :  e 
di  essi  costituisce  una  perfetta  associazione  basata  sopra  la 
nanza  del  possesso  fondiario  e  degli  armenti  e  quindi  sulla  coUel 
di  tutti  gli  interessi  economici.  Lo  Stato  non  esiste  ancora  ne  bà 
né  al  disopra  di  essi;  quindi  essi  hanno  un  diritto  originarie 
riconosciuto  ne  acquisito,  all'esercizio  della  loro  azione  ammii 
tiva  e  politica.  Essi  hanno  naturalmente  anche  quelle  funzioni,  t 
giudiziarie  e  di  polizia,  che  poi  passarono  allo  Stato,  quando  € 
costituito.  Non  sì  può  però  parlare  ancora  di  autonomia  g 
questo  concetto  è  sempre  correlativo  all'altro  dell'esistenza  dello 
e  del  suo  supremo  potere. 

Fin  da  questo  primo  periodo  prevale,  come  si  vede,  il  prii 
che  questi  corpi  hanno  il  diritto  fondamentale  e  insito  nellt 
stessa  esistenza  di  adempiere  da  sé  alle  grandi  funzioni  dell'i 
nistrazione:  un  diritto  che  non  può  essere  loro  tolto,  perchè  i 
loro  concesso,  ma  è  nato  con  essi.  Questo  diritto  passa  in  segi 
signori  feudali,  ai  conti,  ai  baroni,  alle  città,  ai  villaggi  liberi 
ed  i  re  non  hanno  alcun  diritto  sopra  la  costituzione  e  l'ammii 
zione  di  questi  corpi  locali.  Essi  sono  non  solo  autonomi,  ma 
mente  sovrani:  questa  sovranità  era  considerata  come  un  prii 
speciale,  e  quasi  come  un  diritto  privato,  che  si  poteva  quia 
valere  contro  il   potere  unitario  e  politico  del  Ke. 

Nel  secondo  periodo,  caratterizzato  dal  sorgere  e  prevalei 
sistema  feudale,  il  diritto  interno  dei  corpi  amministrativi  aut 
—  cioè  la  loro  costituzione  ed  amministrazione  —  si  svolse  * 
zialmente  sopra  la  divisione  sociale  delle  classi  e  dei  ceti.  Ogni 
foggiava  la  propria  organizzazione  giuridica  in  conformità  agi 
menti  sociali  che  conteneva  ;  ogni  classe  era  chiusa  in  sé  e  foi 
un  corpo  distinto:  donde  una  grandissima  varietà  nella  form 
movimento  e  nell'ordinamento  giuridico  dell' amministrazione 
noma  di  questo  tempo.  Volendo  però  ridurre  a  sistema  queste 
plesso  di  corpi  ed  enti  autonomi,  esso  viene  a  dividersi  in  i 
cinque  gruppi: 

11  primo  gruppo  di  corpi  amministrativi  autonomi  comii 
gli  antichi  villaggi  gentilizi,  aventi  i  propri  giudici  e  compost: 
classi  dei  possidenti,  dei  contadini,  dei  mezzi  contadini,  ecc. 

Il  secondo  gruppo  è  dato  dalle  signorie  locali:  il  signore,  i 
di  nascita,  è  considerato  quale  supremo  proprietario  della  tei 
che  vuol  dire  sovrano:  egli  è  il  capo  personale  di  tutta  quanta  l'a 
nistrazione,  la  quale  diventa  autonoma  di  fronte  allo  Stato,  ap 
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creile  sn  di  essa  il  signore  ha  un  diritto  di  natura  privata  e  civile, 
le  non  può  quindi  essere  toccato  o  menomato,  dal  potere  centrale 
soperiore  dello  Stato,  là  dov'osso  esiste. 

In  terzo  luogo  viene  la  chiesa  e  quindi  l'università,  le  quali 
umo  la  loro  base  unicamente  nel  concetto  della  casta;  la  comune 
xazione  al  sacerdozio  o  allo  studio  scientifico  fa  sorgere  una  cor- 
frazione  chiusa  in  se,  che  acquista  il  diritto  ad  una  sua  propria  costi- 
izione  ed  amministrazione.  Specialmente  la  chiesa,  allora  potentis- 
ma.  ha  una  sua  propria  amministrazione,  interamente  autonoma  ed 
fatto  indipendente  da  qualsiasi  altro  potere. 

Quando  poi  queste  corporazioni  acquistano  con  la  proprietà 
mdiaria  una  vera  sovranità,  si  ha  una  nuova  forma  di  amministra- 
tone autonoma;  in  quanto  ad  essa  è  riconosciuto  il  diritto  di  ammi- 
iiitrare  tutti  i  rapporti,  che  si  riferiscono  al  possesso  fondiario,  da  sé 
1  modo  affatto  indipendente  dal  supremo  potere  politico.  Così  sorgono 
e  chiese  in  senso  stretto  (le  cattedrali,  coi  loro  capitoli  e  collegi  dei 
imoniei),  le  fondazioni,  che  per  lo  più  sono  sotto  la  direzione  del 
Jero,  le  università,  le  abbazie  ed  i  conventi. 

La  quinta  forma  di  amministrazione  autonoma  è  quella  delle 
nttà.  In  queste  prevale  il  possesso  mobiliare,  la  ricchezza  prodotta 
lall'industria  e  dal  commercio.  Da  prima  la  città  non  forma  un  vero 
corpo  amministrativo  autonomo:    giacche  sono  le  corporazioni    delle 
arti  che  conservano  tuttavia  nelle  loro  mani  l'amministrazione.  Ma  in 
:«egiiito.  quando  la  città  acquista  una  giurisdizione  territoriale  e  giudi- 
ziaria, anche  Tamministrazione  si  generalizza,  e  dalle  singole  corpora- 
rioni  passa  nel  nuovo  ente  collettivo,  che  viene  poco  a  poco  formandosi  : 
il  comune.  Però  la  costituzione    del    comune    conserva  sempre  l'im- 
pri:>Dta  della  sua  origine:  essa  è  sempre  un  frutto  della  lotta  tra  la 
nobiltà  e  le  arti,  e  della  vittoria  di  queste  su  quella.  Il  comune  rap- 
^yresenta  sempre  l'amministrazione  autonoma  del  capitale  industriale; 
ma  in  esso  c'è  però  già  il  germe  dell'autoamministrazione    politico- 
civile,  quale  è  prevalsa  ai  nostri  giorni  in  conseguenza    dell'efficace 
Adone  dello  Stato,  la  quale  sola  può  render  possibile    un    costante, 
pacifico  ed  armonico  progi-esso    nell'ordinamento    politico   e  sociale: 
giacche  essa  fondasi  sopra  il  principio  dell'uguaglianza,  e  quindi  tratta 
alla  stessa  stregua  tutti  gl'individui  a  qualunque  classe  appartengano. 
Al  disopra  di  tutte  queste  formo  sta  la  provincia,  ch'ò  la  conti- 
Quazione  dell'antico  gau:  essa  costituisce  una  pili  grande  unità  ammi- 
Qjbtrativa.  mediante  l'adunanza  dei  capi  dei  singoli  corpi  amministrativi 
lutonomi,  e  le  è  affidata  la  trattazione  dei  comuni  interessi.  Ad  essa 
&ataralmente    compete   l'amministrazione  della   giustizia  (almeno  in 
grado  superiore),  della  finapza  e  della  polizia:   essa  è  una  forma  di 
passaggio  tra  il  singolo  corpo  amministrativo  e  lo  Stato. 

Riassumendo  quanto  dicemmo  fin  qui,  si  possono  porre  e  stabilire 
questi  due  principi  universali  comuni  ad  ogni  forma  d'amministra- 
óone  autonoma  di  quest'epoca: 
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1)  Il  diritto  che  ogni  corpo  amministrativo  ha  di  ammini- 
strarsi liberamente  è  un  diritto  sacro  ed  inviolabile  al  pari  della 
proprietà,  e  lo  Stato  che  non  glierha  concesso  non  può  neanche 
tòrglielo.  Questo  principio  giuridico  ebbe  una  grande  importanza  spe- 
cialmente nell'epoca  posteriore,  quando  il  potere  e  l'autorità  dello 
Stato  acquistarono  uno  svolgimento  più  ampio  e  perfetto;  giacche 
lo  Stato  non  potè  —  o  potè  assai  difficilmente  —  toccare  o  scemare 
il  diritto  all'autoamministrazione  che  era  considerato  come  un  diritto 
{)atrimoniale  e  privato.  I  corpi  amministrativi  autonomi  poterono  in 
tal  guisa  conservare  ancora  la  loro  indipendenza  resistendo  sempre 
al  potere  invadente  dello  Stato,  il  quale,  con  l'assoluta  uguaglianza 
ed  uniformità  dell'amministrazione,  avrebbe  fatto  cadere  qualsiasi 
traccia  di  libertà  locale; 

2)  In  quest'epoca  l'autoamministrazione  poggia  essenzialmente 
sopra  il  predominio  d'una  classe  sociale  sopra  le  altre,  giacche  è 
affatto  sconosciuto  il  principio,  oggidì  prevalente,  che  tutti  i  cittadini, 
tutti  i  membri  della  comunità,  hanno  un  eguale  diritto  di  prender 
parte  all'amministrazione.  I  singoli  corpi  amministrativi  autonomi 
hanno  una  loro  propria  amministrazione,  alla  quale  conseguente* 
mente  non  possono  prendere  parte  che  i  membri  dei  corpi  mede- 
simi ;  i  quali  d'altronde  non  sorgevano  come  le  moderne  associazioni 
dalla  libera  riunione  degli  individui,  ma  dalle  stesse  condizioni  eco- 
nomico-sociali; onde  ciascun  individuo  dovea,  a  seconda  della  su 
posizione  sociale,  cioè  della  sua  nascita  e  della  sua  arte,  professione 
o  mestiere,  formare  necessariamente  parte  di  quel  dato  corpo. 

211.  Di  fronte  a  tutti  questi  svariati  corpi  amministrativi  auto- 
nomi, sorge,  col  secolo  XVI,  già  rafforzato  nella  sua  potenza  ed  auto- 
rità, lo  Stato.  Qualunque  sia  la  forma  speciale  sotto  cui  lo  Stato  ai 
manifesta  ed  agisce,  nella  sua  attività  ci  sono  sempre  due  elementi 
essenziali:  quello  deìVu?iUà  organica  e  personale,  in  virtìi  del  quale 
lo  Stato  di  fronte  ai  singoli  corpi  autonomi  si  manifesta  come  l'unico 
e  supremo  potere  sociale,  e  quello  del  riconoscimento  della  personalità 
singola,  d'onde  proviene  il  concetto  della  libertà  individuale  protetta 
dalla  legge  e  dall'amministrazione  politica.  Giacché  bisogna  por  mente 
a  questa  particolarità,  che  si  osserva  nella  storia  delle  vicendevoli 
relazioni  tra  lo  Stato  da  una  parte  ed  i  corpi  collettivi  e  gli  indi- 
vidui dall'altra.  Quando  i  corpi  amministrativi  minori  hanno  una 
considerevole  influenza  ed  un'ampia  competenza,  il  concetto  di  auto- 
nomia si  applica  ad  essi  collettivamente  di  fronte  allo  Stato,  ma  i 
singoli  individui  non  godono  troppa  libertà  personale  nell'intimo  del 
corpo  cui  appartengono:  ciò  avveniva  specialmente  nelle  antiche 
maestranze  o  corporazioni  d'arti  e  mestieri,  dove  i  singoli  membri 
erano  soggetti  a  molte  limitazioni  e  non  potevano  svolgere,  come  lorc 
piaceva,  in  tutta  la  sua  ampiezza  la  propria  capacità  e  attività  indivi- 
duale. Questa  era  una  conseguenza  dell'essere  la  corporazione  necessa^ 
riamente   un    ente   chiuso  e  fortemente    organizzato:  per  esser    tali 
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tatti  gli  incorporati  doveano  assoggettarsi  alle  minute  e  particola- 
reggiate norme  comuni.  Invece  quando  col  prevalere  del  potere  ordi- 
utore  ed  amministrativo  dello  Stato,  venne  sempre  meno  quello  dei 
(orpi  autonomi;  Tindividuo  si  trovò  naturalmente  dì  mano  in  mano 
sempre  più  padrone  di  sé  medesimo  ;  e  la  sua  persona  potè  entro  la 
LtMDunità  politica  ottenere  uno  svolgimento  pieno  e  perfetto,  godendo 
ornai  d'una   completa  libertà  d'azione. 

Lo  Stato,  tostochè  cominciò  a  lottare  contro  il  predominio  dei 
itMpi  amministrativi  autonomi,  da  prima  cercò  di  aumentare  l'unità 
iella  propria  azione,  e  solo  in  seguito  volse  le  sue  cure  a  regolare 
e  guarentire  il  principio  di  libertà  sia  individuale  sia  collettiva  (dei 
corpi  locali). 

Lo  Stato  naturalmente    dovette    anzitutto    cercare   di    assumere, 
togliendola  ai  corpi  autonomi,  una  parte  deiramministrazione,  quella  pre- 
òsamente  che  si  riferiva  agli  interessi  generali  della  nazione  ;  giacche 
altrimenti    egli    non    avrebbe  potuto    esistere    come  Stato,  dovendo 
dipendere    dalla    volontà    dei    singoli    corpi    amministrativi.    Quindi 
non  appena  esso  ebbe  coscienza  di  se  (e  ciò  fu  quando  il  Re,  suo  capo, 
ftcqnistò  il  supremo  potere  politico),  cercò  di  formarsi  il  suo  campo 
di  azione,  parte  annientando  parte  indebolendo  i  singoli  corpi  auto- 
Bomi.  Ora,  per  giungere  alla  sua  mèta,  al  conseguimento  d'una  per- 
fetta unità  politica  ed  amministrativa,  lo  Stato,  che   allora    confon- 
ievasi  colla  persona  del  monarca,  segui  diversi  mezzi  a  seconda  dei 
tempi;  e  la  storia  di  questa  unificazione  dei  poteri  e  delle    funzioni 
pubbliche  nello  Stato  può  essere  divisa  in  tre  epoche  distinte. 

Nella  prima  i  Ke  trasformano  il  concetto  e  il  diritto  delle  antiche 
regaTie  in  quello  delle  prerogative  reali  (H  o  h  e  i  t  e  n) ,  comprendendo 
sotto  questa  categoria  molti  più  oggetti  che  non  sotto  quella.  Ora 
mentre  la  regaFia  cade  sotto  il  concetto  della  proprietà  dello  Stato, 
nvece  la  prerogativa  discende  dalla  sua  alta  maestà  e  dal  suo  diritto 
di  assoggettare  alla  propria  suprema  volontà  e  alla  sua  azione  le 
grandi  funzioni  della  vita  collettiva  e  sociale.  In  tal  modo  il  Re  ebbe 
,  li  prerogativa  di  amministrar  la  giustizia,  la  polizia,  le  dogane,  la 
caccia.  le  strade,  ecc.  E  nell'allargamento  del  suo  potere  fu  mirabil- 
lente  coadiuvato  da'  suoi  singoli  ufficiali  e  collettivamente  da  tutto 
l'organismo  burocratico  e  governativo,  il  quale,  agendo  in  nome  dell'alta 
maestà  dello  Stato  e,  ch'è  più,  informando  la  propria  attività  ammi- 
nistrativa ad  una  illuminata  e  sapiente  conoscenza  dei  rapporti  e 
Insogni  reali  della  società,  potè  col  tempo  acquistare  una  grande 
tttorìtà  ed  influenza  morale  e  giuridica.  Di  questo  passo  si  arrivò  a 
«Hifflderare  lo  Stato,  incarnato  nella  persona  del  monarca,  come  fonte 
esclusiva  d'ogni  diritto  pubblico  ;  e  perciò  i  diritti  dei  corpi  autonomi 
iivemiero  altrettante  concessioni  dello  Stato,  sorgendo  in  tal  modo  i 
eoeidetti  diritti  locali,  e  gli  statuti  o  carte  delle  città  e  delle  corpora- 
noni.  I  diritti  che  spettano  loro  affatto  indipendentemente  dalla  volontà 
tetto  Stato,  sono  considerati  quali  privilegi  e  come  tali  sono    inter- 
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pretati  restrittivamente.  Quindi  ciò  che  non  è  scritto  negli  statuti 
—  come  espressamente  accordato  ai  corpi  autonomi  —  rientra  nella 
competenza  (omai  divenuta  competenza  generale)  dello  Stato;  e  ove 
sorga  questione,  se  un  determinato  *  diritto  amministrativo  competa 
ad  un  corpo  autonomo  oppure  allo  Stato  decide  sempre  il  tribunale 
del  Re. 

La  seconda  epoca  comprende  il  secolo  decimosettimo  ed  in  parte 
il  decimottavo,  portando  seco  una  completa  trasformazione  nell'or- 
ganizzazione della  amministrazione  autonoma.  Il  potere  sempre  ere* 
scente  dello  Stato,  eliminò  definitivamente  la  forma  più  alta  e 
perfetta  deiramministrazione  autonoma,  le  provìncie  (die  Lan 
schaften);  concentrando  cosi  nelle  mani  del  monarca  tutta  qi 
la  legislazione  e  togliendo  al  popolo  qualsiasi  diritto  di  partaci] 
zione  ad  essa. 

Finalmente,  col  secolo  XVIII,  che  segna  la  terza  epoca,  il  poi 
politico  del  Re  riunisce  in  sé  tutte  le  funzioni  dello  Stato,  e  la 
amministrazione  acquista  una  quantità  di  nuovi  doveri  e  còm] 
che  hanno  profonda  attinenza  anche  con  la  vita  delle  comi 
locali.  Gli  ufficiali  dello  Stato  estendono  la  loro  attività  anche 
campo  proprio  dei  corpi  autonomi;  i  quali  vengono  quasi  dovimi 
a  perdere  ogni  indipendenza  amministrativa,  e,  dove  la  conservi 
in  parte,  essa  tende  a  diminuire  sempre  più.  La  volontà  del  so^ 
è  legge  per  tutti  e  neanche  i  corpi  amministrativi  locali  possono 
trarsi  ad  essa.  L'azione  amministrativa  dello  Stato  comprende 
i  rapporti  che  sorgono  in  seno  alla  società,  giacché  essa  opera 
nome  del  benessere  comune  del  corpo  sociale;  quindi  può,  in 
di  questo  principio,  di  questo  titolo  giuridico,  invadere  la  com] 
tenza  già  propria  dei  corpi  locali.  Lo  Stato  lascia  a  questi  la  lil 
e  il  diritto  di  prendere  le  proprie  deliberazioni,  ma  le  sotto] 
sempre  alla  sua  approvazione,  esercitando  in  tal  modo  la  sua 
sorveglianza.  Inoltre  esso  comincia  in  parte  a  nominare  direi 
mente  od  almeno  a  confermare  i  capi  dei  corpi  autonomi  locali; 
finalmente  qualsiasi  atto  da  essi  compiuto  per  avere  efficacia 
ridica  —  cioè  per  esser  riputato  conforme  al  benessere  dell'univa 
sale  —  dev'essere  riconosciuto  ed  approvato  dall'autorità  gov 
ti  va:  lo  Stato  esercita  quindi  una  vera  tutela  sopra  i  corpi  k 
che  perdono,  se  non  nella  forma,  nella  sostanza  ogni  loro  ani 
nomia  e  diventano  i  pupilli  deiramministrazione  centrale.  Così  è  tol 
perfino  il  germe  dell'  indipendenza  popolare:  il  governo  è  assolati 
mente  inesponsabile,  perchè  esso  solo  ha  il  diritto  di  giudicare  • 
gli  atti  amministrativi  rispondano  al  bene  della  comunità  politici 
Questo  è  appunto  il  periodo  della  monarchia  assoluta,  di  fronte  ali 
quale  non  esiste  né  la  libertà  individuale  né  quella  amministrativi 
I  corpi  locali  cercarono  ancora  di  difendere  gli  ultimi  avanzi  dell 
loro  indipendenza,  in  Germania,  nei  tribunali  imperiali,  in  Francii 
nei  parlamenti,  in  Inghilterra  con  l'appoggio  della  Camera  dei  Comuni 
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inafilmente,  che  ornai  lo  Stato  avea  in  se  riunita  la  somma  dei 
poteri  legislativi  ed  amministrativi. 

212.  —  Ma  col  sorgere  e  col  prevalere  dell'ordinamento  politico- 
dvfle,  anche  l'amministrazione  venne  ad  acquistare  un'altra  forma 
ed  oi-ganìzzazione  di  fronte  allo  Stato.  Quest'ultima  evoluzione  si 
chiude  con  la  formazione  di  quel  diritto  costituzionale  dell'ammini- 
strmzioiìe  autonoma  che  vige  appunto  ai  nostri  giorni. 

Lo  Stato,  divenuto  costituzionale,  ci  si  presenta  non  solo  quale  il 
spremo  potere  unitario,  a  cui  tutte  le  sue  parti  sono  egualmente  sog- 
(onde  non  è  più  ammissibile  il  concetto  del  privilegio  locale),  ma 
tto  quale  creatore  e  mantenitore  della  libertà  civile.  Ora  come 
deve  riconoscere  e  rispettare  la  libertà   individuale    dei  singoli 
i,  così  è  tenuto  ad  accordare  ai  singoli  centri  la  facoltà  di  ammi- 
da   sé   liberamente  i  loro    propri    interessi:    anche    questo 
termine,  del  pari  che  il  primo,  consegue  direttamente  dalla 
stessa  dello  Stato  moderno.  Se  non  ci  fosse  un'amministrazione 
esso  dovrebbe  necessariamente  crearla,  essendo  essa  correlativa 
libertà  personale.  Esso  ha  invece  accolto  e  quasi  direi  incorporato 
no  organismo  i  corpi  autonomi   già  esistenti,  regolando  però  in 
speciale  il  rapporto  fra  sé  medesimo  ed  essi.  Invero  eglino  non 
piìi  considerati  come  enti  aventi  una  assoluta  autonomia  di  fronte 
Stato,  ma  diventano  invece  gli  organi   della   pubblica   ammini- 
e;  perciò  sono  anch'essi  sottoposti  alle  leggi  dello  Stato,  della 
ssatta  applicazione  è  responsabile  solamente  il  governo.  Pure  essi 
sempre  indipendenti  ;  giacche  non  soggiaciono  all'autorità  ammini- 
dei  pubblici  ufficiali  ed  hanno  un  campo  d'azione  tutto  loro 
Essi  non  sono  indipendenti  di  fronte  ma  dentro  allo  Stato: 
9IHI0    cioè   altrettante   personalità   collettive    esistenti  in  modo 
o  all'infuori  dello  Stato,  ma  formano  parte  di  esso  pur  con- 
o  amministrativamente  un'adeguata  libertà  ed  autonomìa.  Essi 
iflsnmono   una  parte  dell' amministrazione ,  e  questa  parte,  entro 
foale  possono  liberamente   operare,   deve  essere  obiettivamente 
e  possibilmente  determinata  dalla  legge  fondamentale  della 
ita  politica,  dalla  sua  costituzione.  Quindi   lo    Stato  moderno, 
daUa  nuova  società  politico-civile,  deve  riconoscere  l'autonomia 
corpi  amministrativi  locali  quale  un  principio  essenziale  ed  incon- 
ito;  ma  siccome  anche  l'amministrazione  autonoma  è  una  parte 
immedesimo,  così  egli  deve  poter  determinare  e  stabilire  con  la 
tti  stessa  volontà,  la  quale  può  in  genere  creare  il  diritto  pubblico 
loritivo,  la  /bruta,  con  cui  si  svolge  l'azione  amministrativa  dei  corpi 
^otooomi  ed  il  limite  entro  il  quale  l'azione  medesima  può  esplicarsi 
4  fronte  al  potere  legislativo  ed  esecutivo.  Così  sorge  appunto  quello 
^  chiamiamo  il  diritto  costituzionale  dell'amministrazione  autonoma; 
K^  eoi  i  corpi  amministrativi  autonomi    ricevono    un'organizzazione 
wnnqne  ^uale  e  comune,  che  viene  loro  accordata  dal  potere  legisla- 
^  in  conformità  alla  costituzione  fondamentale  dello  Stato.  Questo 
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diritto  segna  il  trionfo  di  quell'idea  di  larga,  oomane  e  universale 
libertà,  ch'e  la  caratteristica  del  nostro  ordinamento  sociale.  E  questo 
trionfo  è  dovuto  a  taluni  principi  che  informano  rodiema  costitu- 
zione politico-amministrativa.  Tali  prìncipi  sono: 

1)  Oggidì  non  ci  sono  solamente  dei  corpi  amministrativi  auto* 
nomi,  ma  tutta  la  vita  interna  dello  Stato  deve  informarsi  al  concetto 
deirautoamministrazione.  Questa  diventa  la  vera  garanzia  della  cosi»* 
tuzione.  Imperocché  Tidea  della  libertà,  che  è  fondamentale  alla  cestita" 
zione,  non  può  ottenere  la  sua  piena  realizzazione  se  non  quando  andi 
Tamministrazione  sia  inspirata  e  tutta  informata  dallo  stesso 
cipio.  Un  popolo  non  può  chiamarsi  veramente  libero,  se  non  qi 
egli  possa  prendere  larga  parte,  oltre  che  alla  Inalazione, 
all'amministrazione  generale  e  locale.  Oli  è  appunto  per  ciò  che  il 
cotto  della  libera  amministrazione  e  necessariamente  correlati^ 
quello  di  una  libera  costituzione;  anzi,  ripetiamo,  forma  la 
più  forte  e  più  perfetta  della  libertà  costituzionale. 

2)  Il   secondo    principio,    ch'è   una  stretta   conseguenA 
primo,  consiste  in  ciò,  che  non  è  possibile  che  esista  una  sosi 
differenza  tra   l'ordinamento   sociale  e  politico  che  domina  soj^ 
Stato  e  quello  che   domina  sopra  i  corpi   amministrativi   aul 
11  principio   costituzionale  su  cui  entrambi   poggiano   devV 
medesimo.  Ora  il  principio  fondamentale  su  cui  si  incardina  il 
ordinamento  è,  che  il  popolo  ha  diritto  di  scegliere  i  suoi  rappi 
e  questi  hanno  il  potere  di  determinare  con  le  loro  deliberadonii 
volontà  personale  dello  Stato.  Questo  principio  medesimo  deve  lo 
applicare  anche  all'amministrazione  autonoma,  altrimenti  ci  sarebbe^ 
troppo  aperta  contraddizione  tra  la  costituzione  politica  e  quella 
nistrativa,  la  quale  impedirebbe  necessariamente  il  libero  svoli 
della  vita  intema  dello  Stato.  Di  qui  discendono  due  consegua 
a)  lo  Stato  deve  richiedere  che  anche  l'organizzazione  dei  singoli 
autonomi  sia  fondata  sulla  scelta  dei  loro  rappresentanti,  che 
costituiscano  mediante  votazione  la  volontà  unitaria  dei  corpi  m< 
e  che  finalmente  essi  siano  responsabili  di  fronte  alla  comunità 
loro  azione  amministrativa  ;  —  insomma  deve  lo  Stato  attuare 
mente  quello  che  abbiamo  chiamato  il  diritto  costituzionale  dell't 
anmiinistrazione  ;  p)  l'ordinamento  costituzionale  dei  corpi  ammii 
tìvi  autonomi  non  può  essere  abbandonato  all'arbitrio  di  ciascun  ifi 
e  all'influenza  delle  loro  singole  condizioni  materiali  e  sociali, 
essendo  esso  considerato  quale  una  parte  integrale  della  costituzioa 
deve  essere  stabilito  in  modo  uguale  ed  uniforme  dalla  volontà  00 
lettiva  dello  Stato  ;  vale  a  dire  che  il  potere  di  organizzare  giurU 
camente  i  coi"pi    amministrativi    autonomi,   quali    sono  la  proviad 
il  comune  e  la  corporazione,  forma  oggetto  esclusivo  dell'azione  i 
potere  legislativo. 

Ora  sorge  naturalmente  la  domanda  :  se  lo  Stato  ha,  come  abbiti 
già   veduto,  un   diritto   di  sorveglianza   sopra    questi  corpi  ammii 
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strativi  autonomi  e  se  per  di  più  esso  può  modificarae  a  suo  talento 
k  costituzione,  a  che  si  riduce  cotesta  loro  autonomia? 

La    risoluzione    della   questione,    in    conformità   ai   principi  che 
abbiamo  già  esposti    intorno    all'autonomia  ed  all'alta   sorveglianza, 
sta    nei   seguenti    principi:  a)  Nessun    corpo    amministrativo  ha  un 
diritto  assoluto  di  autodeterminazione  di  fronte  alla  legge.  3)  L'auto- 
nomia non  significa  mai  partecipazione  al  potere  legislativo.  Essa  con- 
siste invece  solamente  nel  diritto  di  partecipare  al  potere  amministra- 
tivo od  esecutivo:  il  limite  di  questa  partecipazione  che  deve  sempre 
«Bere  determinato  per  legge  segna  il  confine  tra  la  competenza  del 
governo  come  organo  personale  e  generale  e  il  singolo  corpo  ammi- 
■Htrativo    come   organo    libero  e  locale    dell'anmiinistrazione  ;    ogni 
corpo  amministrativo  autonomo  ha  quindi,  come  organo  amministra- 
tivo, diritto  ad  emanare  ordinanze,  prendere  deliberazioni  e  esercitare 
mtàii  di  costrizione,  finché  si  tratti  del  raggiungimento  dei  suoi  scopi 
locali;  a  tal  uopo  esso   può,  ove   occorra   pel   conseguimento   degli 
•copi  stessi,  supplire   alla   mancanza   d'una   legge  o  d'un'ordinanza, 
Cgoodo  liberamente  di  sua  propria  iniziativa  ed  autorità  e  prendendo 
ifccìali  provvedimenti,  t)  Il  limite  del  diritto  d'autonomia  è  poi  deter- 
dal  supremo  principio  d'ogni  amministrazione  costituzionale,  che 
fl  governo  ha  un  diritto  assoluto  ed  illimitato  di  esercitare  tutte 
^•fMDe  funzioni,  della  cui  esecuzione  esso  è  tenuto  responsabile.  Perciò 
il  governo,  ove  ciò  sia  richiesto  dai  supremi   interessi   della  patria, 
,A'tg^  è  particolarmente  chiamato  a  tutelare,  può,  con  una  speciale 
(Nothverordnung  =  ordinanza  di  necessità)  e  salva 
la  sua  responsabilità,  sospendere  e  limitare  anche  quei  diritti 
Ac  sono  stati  espressamente  concessi  ai  corpi  amministrativi  autonomi. 
D  qui  abbiamo  esaminato  l'evoluzione  storica    dell'amministra- 
autonoma  e  posti  i  principi  universali    che  regolano  il  diritto 
;>oliliiiionale  dell'autoamministrazione;  ora  passiamo  a  studiare  come 
svolto  e  si  manifesti  in  realtà  il  sistema  giuridico  della  libera 
sione  nei  diversi  paesi  d'Europa. 
8i8.  Condizione  giuridica  dell' autoamministrazione  in    Europa,  — 
[file  sono  i  fattori  che  insieme  operando  creano  il  diritto  dell'ammi- 
»ne  autonoma:  il  primo  è  l'ordinamento  sociale  da  cui  discende 
lente  la  costituzione   dei   singoli   corpi  amministrativi  auto- 
i;  il  secondo  è  lo  Stato,  che   determina   la   misura   della   loro 
'trtoBomia. 

E  certo  anzitutto  che  l'ordinamento  sociale  ha  una  decisiva 
iiflnenza  anche  sull'azione  dello  Stato  in  tutta  questa  materia  dell'au- 
tooouninistrazione;  giacché  esso  è  atto  a  modificare  ed  informare  di  sé 
k  otessa  costituzione  politica.  In  vero  il  principio  fondamentale  della 
iocietà  politico-civile  consisto  in  ciò  che  il  diritto  elettorale  ha  la 
SH^  base  sopra  il  dovere  di  pagare  l'imposta;  invece  nella  società 
Male  delle  caste  questo  diritto  fondasi  sull'appartenenza  ad  una 
f^  corporazione,  e  nella  società  gentilizia  sull'acquisto,  per  lo  piii 
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ereditario,  del  possesso  fondiario.  Ora,  là  dove  rimangono  ancora  gli 
elementi  di  queste  due  ultime  forme  di  ordinamento  sociale  ad  infor 
mare  la  costituzione  dei  corpi  amministrativi  autonomi,  lo  Stato  noi 
può  attuare  in  tutta  la  sua  perfezione  l'ordinamento  politico-civile 
quantunque  la  sua  volontà  personale  sia  costituita  dalla  nazionali 
rappresentanza.  Viceversa  là  dove  essi  hanno  perduto  qualsias 
influenza  sopra  i  corpi  locali,  non  possono  neanche  avere  nessuni 
parte  nella  organizzazione  politica  dello  Stato.  Qui  si  può  facilmeiifa 
comprendere  quale  sia  la  condizione  giuridica  dei  corpi  amministni 
tivi  autonomi  presso  i  vari  Stati  ed  in  relazione  alla  loro  costite 
zione  politica.  In  Francia,  dove  più  che  altrove  predomina  l'ordina 
mento  politico-civile  della  società,  è  riconosciuta  la  perfetta  eguagliaiui 
di  tutti  i  cittadini  di  fronte  al  diritto  elettorale  sia  politico  di 
amministrativo.  In  Inghilterra  non  sono  ancora  del  tutto  scompann 
le  traccio  dell'ordinamento  gentilizio  e  di  quello  feudale  deUe  caafei 
ma  vi  hanno  pochissima  influenza,  ed  ivi  pure  il  diritto  ad  eleggoÉ 
e  ad  essere  eletto,  nel  campo  dell'autoamministrazione  come  in  qndl 
politico,  si  fonda  sopra  il  dovere  di  pagare  l'imposta.  Quei  due  veoQ|| 
ordinamenti  sociali  esercitano  invece  tuttavia  una  certa  influenza  j 
Prussia  ed  in  Austria,  piti  però  in  quella  che  in  questa.  In  Italia  ^ 
come  in  Francia,  applicato  in  tutta  la  sua  ampiezza  il  principio  ed 
l'uguaglianza,  né  si  ha  la  benché  minima  traccia  del  periodo  gen 
o  feudale  delle  classi;  tutti  i  cittadini  (indipendentemente  anche 
loro  censo),  come  prendono  parte  indiretta,  mediante  la  elezione 
loro  rappresentanti  al  Parlamento,  alla  formazione  della  volontà 
lettiva  dello  Stato,  la  legge,  così  hanno  il  diritto  di  parted 
mediante  la  scelta  dei  consiglieri  comunali  e  provinciali,  airammi 
strazione  locale  ed  autonoma. 

Il  secondo  elemento  creatore  del  diritto  delI'autoamministraziaM 
è,  dicemmo,  Io  Stato.  Da  questo  lato  si  deve  porre  il  principio,  drf 
siccome  l'autoamministrazione  consiste  in  una  partecipazione  pilli 
meno  estesa  al  potere  amministrativo  ed  esecutivo,  così  le  cause  che  nel! 
vita  politica  di  ciascuno  Stato  ingrandiscono  il  potere  dello  Stali 
diminuiscono  in  proporzione  quello  dell'autoamministrazione,  e  vW 
versa.  Ciò  vuol  dire,  in  altre  parole,  che  la  misura  e  la  forma  dell'aai| 
nomia  amministrativa  sono  sempre  condizionate  al  processo  di  fonrij 
zione  e  di  evoluzione  storica  dello  Stato.  Ck)sì  quando  uno  Stato  è  forti 
mente  costituito  all'interno  e  le  cause  di  questa  sua  forte  costituzioi 
intema  sono  durature;  allora  egli  può  dare  largo  campo  anche  aB 
autonomia  amministrativa.  Che  se  invece  esso  voglia  dominare  sopì 
gli  Stati  vicini,  e  per  ciò  gli  sia  necessaria  una  costituzione  previ 
lentemente  unitaria  ed  accentratrice,  allora  la  libertà  amministrath 
si  riduco  a  ben  poca  cosa.  È  pur  sempre  vero,  che  l'autonomia  d 
corpi  amministrativi  locali  ed  una  larga  partecipazione  del  pepo! 
all'amministrazione  è  organicamente  inconciliabile  col  desiderio  d 
lo  Stato  abbia  di  signoreggiare  sopra  gli  altri  popoli;  che  allora 
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necessario  clie  il  governo  riunisca  nelle  sue  mani  quanto  piti  può 
delle  forze  politiche  e  sociali  della  nazione,  per  costituirne  quasi  una 
forza  unica,  suprema  ed  insuperabile,  con  la  quale  poter  imporre  agli 
altri  Stati  la  sua  volontà. 

La  verità  di  questo  principio  riesce  ancor  piti  chiara,  quando  si 
consideri  la  storia  della  formazione  dei  singoli  Stati.  L'Inghilterra 
non  sorse  daUa  conquista  né  ebbe  mai  velleità  di  conquiste  ;  la  Scozia 
si  è  unita  o  quasi    direi   fusa   con   essa,  sicché  non  rimangono  che 
poche  traccio  dell'antica  divisione;  solo  l'Irlanda   rimane  ancora  un 
paese  di  conquista,  che  non  si  è  mai  potuto  organicamente  trasfor- 
mare e  unire   all'Inghilterra.    Ora  e  appunto   in  Inghilterra  dove  il 
Mlfyovemment,  rautoamministrazione,  ha  piti  profonde  radici  e  più  vasta 
e  profonda  influenza  sulla  costituzione  interna  dello  Stato  ;  ivi  la  mag- 
gior parte  dell'anmiinistrazione  è  affidata  ai  corpi  autonomi  locali  e 
il  governo,  specialmente  in  questo  secolo  in  cui  lo  Stato  ha  abban- 
donato  quasi   del   tutto   l'idea  di  amministrare  direttamente  le  sue 
inunense  colonie,  è  ridotto  a  far  da  semplice  capo  della  maggioranza 
parlamentare  per  la  formazione  delle  leggi. 

Per  contrario  la  Francia,  avendo  sempre  aspirato  a  sviluppare  la 
ma  potenza  politica  ed  a  predominare  militarmente  sugli  altri  Stati 
(basta  rammentare  Garlomagno,  Francesco  I,  Luigi  XIY),  fin  da  prin- 
cipio senti  il  bisogno  di  costituii*e  una  indissolubile  unità  organica.  E  il 
bisogno,  che  il  governo  fosse  molto  forte  ed  autorevole,  era  tanto  mag- 
gionnent^  sentito  in  quanto  che  nell'interno  del  Regno  c'erano  sempre 
^  elementi  d'una  lotta  di  classe,  che  poi  scoppiò  in  modo  così  ter- 
ribile con  la  rivoluzione.  Fu  per  ciò  che  in  Francia  il  governo  ebbe 
tempre  tendenza  accentratrice,  accordando  quanto  meno  era  possibile 
di  autonomia  amministrativa  ai  corpi  locali  ;  al  popolo  si  diede  bensì 
la  facoltà  di  deliberare  intomo  agli  affari  amministrativi  (onde  nacque 
il  concetto  e  V  organizzazione  dei  consigli  amministrativi) ,  ma  il 
fovemo  si  riservò  per  ogni  caso  il  diritto  esclusivo  dell'esecuzione. 
Da  un  lato  i  capi  dei  singoli  corpi  amministrativi  autonomi  sono 
Aominati  dal  governo,  ed  hanno  quindi  il  carattere  di  pubblici  uffi- 
ciali; e  dall'altro  è  negata  all'amministrazione  locale  la  facoltà  di 
CBìanare  ordinanze  di  sua  propria  iniziativa  e  di  usare  i  mezzi  di 
eortrizione,  dei  quali  sarebbe  al  caso  di  disporre,  per  indurre  i  cit- 
tadini ad  obbedirle.  Inoltre  fu  applicato  all'autoamministrazione  il 
Mtema  gerarchico  dell'amministrazione  pubblica;  onde  i  corpi  auto- 
nomi inferiori  sono  subordinati  a  quelli  superiori. 

La  Germania  è  divenuta  ai  nostri  di  una  nazione  fortemente  unita 
e  adirante  al  nome  ed  all'autorità  di  grande  potenza  militare.  Ma, 
torta,  com'è,  dall'unione  di  tanti  piccoli  Stati,  che  a  poco  a  poco 
Komparvero  o  perdettero  della  loro  importanza,  mantiene  ancora 
^  elementi  di  quell'antica  indipendenza  delle  singole  parti  dello 
Stato  ch'è  propria  della  nazionalità  tedesca.  E,  mentre  da  un  lato 
^  governo  centrale  sente  il  bisogno  d'una  grande  unità  e  forza,  nel- 
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rammimstrazione  locale  esistono  ancora  qua  e  là  le  traccio  dell'antica 
costituzione  gentilizia  o  feudale  delle  caste.  Perciò  il  concetto  del- 
rautoamministrazione  in  Germania  non  è  un  concetto  semplice  ma 
complesso  e  risultante  dall'incontro  e  dalla  fusione  di  diversi  ele- 
menti storici.  Invero  in  Germania  trovasi  applicato  in  parecchi  luoghi 
il  principio,  che  il  diritto  elettorale  amministrativo  sia  fondato  sopra 
il  dovere  di  pagare  le  imposte  (principio  sorto  con  le  costituzioni); 
altrove  il  diritto  elettorale  amministrativo  ha  ancora  la  sua  base  nella 
divisione  delle  caste  o  classi  sociali;  in  più  luoghi  è  accolto  il  prin- 
cipio francese  della  subordinazione  gerarchica  di  tutta  l'autoammi- 
nistrazione al  governo  (il  che  si  manifesta  specialmente  neUa  con- 
ferma dei  capi  dei  singoli  organi  di  quella),  e  dei  corpi  amministrativi 
inferiori,  quali  le  comunità,  alle  diete  locali;  molti  corpi  amministra- 
tivi hanno  il  diritto  di  amministrarsi  da  sé  indipendentemente  da  qual- 
siasi ingerenza  di  poteri  superiori.  Ora  poi  la  Germania  ha  comone 
con  la  Francia  la  tendenza  di  ordinare  e  regolare  con  una  legialar 
zione  unitaria  tutto  quanto  il  diritto  dell'autoamministrazione.  Dei 
resto  questi  diversi  elementi  sono  variamente  influenti  ed  importanti, 
a  seconda  dei  singoli  Stati;  giacché  ogni  parte  della  Germania  ha 
condizioni,  sociali  e  politiche,  affatto  diverse,  di  modo  che  —  almeno 
per  ora  —  è  impossibile  per  questo  lato  parlare  d'un  diritto  comon» 
germanico.  La  grande  diligenza  degli  eruditi  tedeschi,  e  special- 
mente del  Gierke  (1),  che  hanno  raccolto  una  quantità  infinita  di 
materiale  storico  sotto  questo  punto  di  vista,  non  riusci  a  darci  uà 
concetto  generale  dell'autoamministrazione  in  Germania;  segno  evi» 
dente  che  questo  concetto  universale  ed  unico  manca  affatto. 

L'Italia,  ultima  venuta  nel  numero  degli  Stati  organicamente  ed 
unitariamente  costituiti,  non  ebbe  e  non  ha  idee  di  conquista;  laonde 
per  questo  lato  non  le  sarebbe  assolutamente  necessario  di  avere 
governo   fortemente   accentratore   come  in  Francia.    Ma   forse 
nutre  ancora  dei  nemici  pericolosi  nel  suo  seno,  per  vincere  i  quali 
è  necessario  accordare   al   governo  una   grande  autorità  e  forza  sa 
tutta  quanta  l'amministrazione.  D'altronde  l'Italia,  sorta  sulle  rovine 
dei  singoli  Stati,  che  avevano  bensì  un'orìgine  storica,  ma  non  si  basi^ 
vano  sopra  speciali  condizioni  politico-sociali  e  che  quindi  una  volti 
abbattuti  non  lasciarono  alcuna  traccia  della  loro  esistenza,  non  con* 
serva  nessuno  degli  elementi  del  periodo  feudale,  giacché  la  riparti* 
zione  sociale  delle  caste  era  già  precedentemente  scomparsa  ;  prevalsi 
per  ciò  fin  da  principio  in  tutta  la  sua  ampiezza  il  sentimento  unitarie 
e  si  diede  subito  al  governo  una  larga  influenza  sopra  i  corpi  ammini- 
strativi  locali  dei  quali  esso  ebbe  il  diritto  di  nominare  i  capi  e  con* 
fermare  tutte  le  deliberazioni.  Noi  abbiamo   dato  in  Italia  alle  prò* 
vince  ed  ai  comuni  un'organizzazione,  che  nei  principi  fondamenta! 


(1)  Il  Gierke  studiò  il  sistema  storico  deirautoamministrazione  nella  sua  celebr 
opera  in  tre  volumi  das   deutsche   Genossenschaftsrecbt. 
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non  è  molto  dissimile  da  quella  di  Francia.  L'amministrazione  auto- 
noma presso  di  noi  non  ha  un  vero  fondamento  storico;  non  v'ha 
provincia  o  comune,  che  possa  presentare  uno  statuto  od  una  carta 
0  privilegio  qualunque,  da  cui  risulti  essergli  stato  accordato  questo 
0  quel  diritto.  Se  anche  lo  possedesse,  questo  documento  sarebbe  let- 
tera morta,  giacché  il  nostro  nuovo  diritto  pubblico  non  comporta 
ima  disuguaglianza  nella  costituzione  amministrativa  dei  corpi  locali. 


B.  Il  sistema  dei  corpi  amministrativi  autonomi, 

I.  La  provincia. 

214.  —  Il  concetto  giuridico  e  storico  della  provincia  (die  Land- 
schaft)  è  vario  secondo  i  diversi  paesi  e  le  varie  epoche.  Con  tutto 
ciò  è  possibile,  lasciando  da  parte  le  particolarità  portate  dalle  diffe- 
renze di  razza  e  di  costituzione  geografica  e  politica,  assurgere  ad  un 
concetto  generale  della  provincia,  quale  elemento  essenziale  dell'am- 
ministrazione locale  ed  autonoma.. 

Ogni  provincia  comprende  due  elementi  essenziali:  uno  naturale, 
l'altro  personale.  Il  primo  è  il  territorio  (Land),  il  quale  viene  determi- 
nato da  confini  naturali  e  contiene  in  se  condizioni,  fisiche  e  materiali, 
enmuni  ed  eguali.  L'elemento  personale  è  dato  dalla  stirpe  (Stamm), 
ehe  segna  la  comunanza  etnografica  degli  individui  appartenenti  a 
(pel  dato  territorio.  Forse  in  alcuni  paesi,  e  specialmente  in  Italia, 
non  si  può  veramente  dire  che  ogni  provincia  contenga  una  stirpe 
speciale,  che  cioè  la  sua  popolazione  abbia  tali  caratteri  suoi  propri 
e  affatto  distinti,  da  formare  etnograficamente  un  tutto  a  se.  Ma  anche 
per  l'Italia  è  sempre  vero  che  ogni  provincia  e,  più  particolarmente, 
ogni  r^one  e  costituita  dall'  agglomeramento  e  dall'  unione  organica 
della  popolazione  sopra  quel  dato  territorio  e  che  questa  riunione  è 
cementata  da  una  certa  affinità,  se  non  sempre  da  una  perfetta  ugua- 
glianza, di  sentimenti,  di  educazione  e  di  dialetto. 

Questi  due  elementi,  il  territorio  e  la  stirpe,  riunendosi  insieme, 
danno  vita  ad  una  unità  organica,  fondata  essenzialmente  sopra  la 
eomonanza  della  vita  spirituale  ed  economica.  £  una  unità  duratura 
e  perpetua,  e  comprende  in  se  tutti  gli  interessi  più  importanti 
della  vita  coUettiva  e  sociale  di  coloro  che  ne  fanno  parte.  Natural- 
mente in  mezzo  a  questa  comunità  sorge  sempre  un  organo  speciale, 
che  è  destinato  a  rappresentarla  e  ad  amministrarne  gl'interessi 
comuni.  Quest'organo  è  essenziale  alla  sua  costituzione;  giacché  non  si 
pnò,  come  già  abbiamo  dimostrato,  concepire  un  corpo  amministrativo 
autonomo  quale  personalità  giuridica  se  non  quando  possieda  una  spe- 
ciale rappresentanza,  che  ne  personifichi  e  ne  attui  la  volontà  collettiva. 

Ma,  siccome  il  territorio  e  la  razza  o  stirpe  sono  pure  gli  ele- 
menti, che  concorrono  a  formare  lo  Stato  e  siccome  ci  sono  Stati 
the  per  la  loro    picciolezza  si  avvicinano  di  molto  alla  forma  della 
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provincia,  così  è  necessario  stabilire  i  segni  caratteristici,  per  cui 
questi  due  concetti,  la  provincia  e  lo  Stato,  si  distinguono  esattar 
mente  l'uno  dall'altro. 

A  tal  fine  fa  d'uopo  determinare  anzitutto  il  contenuto  di  quelle 
organizzazioni  politiche  che  vengono  sotto  il  nome  di  federazione  di 
Stati,  di  unione  personale  e  di  Stato  federale.  La  federazione  di  Stati 
è  un'unità  politica,  ciascun  membro  della  quale  ha  il  suo  proprio  Capo 
supremo,  e  la  quale  quindi  poggia  essenzialmente  sul  contratto  e  sopra 
la  comunanza  di  determinati  interessi;  qui  il  fondamento  dell'unione, 
del  vincolo  unitario,  è  qualcosa  di  esteriore  e  di  estrìnseco.  Nell'unione 
personale  invece  il  Capo  Supremo  è  unico  per  tutte  le  singole  parti 
dell'unione  ma  queste  hanno  ciascuna  la  sua  propria  legislazione  ed 
amministrazione;  i  diritti  della  (Corona  sono  comuni,  quelli  deUa  rap- 
presentanza nazionale  e  del  governo  sono  speciali  a  ciascuna  parte. 
Lo  Stato  federale  finalmente  non  solo  ha  un  Capo  Supremo  unico, 
ma  anche  una  parte  della  legislazione  è  comune:  l'altra  parte  della  legì»* 
lazione  e  tutta  l'amministrazione  è  rilasciata  all'autonomia  delle 
singole  unità  politiche  e  terrìtoriali  onde  lo  Stato  federale  è  oohh 
posto.  In  queste  tre  forme ,  le  singole  parti  ond'è  composto  lo  Stato 
conservano  sempre  la  propria  sovranità,  giacche  hanno  in  tutto  od  in 
parte  quel  potere  di  autodeterminazione  (1),  che  è  il  potere  legislativo. 
La  provincia  invece  si  trova  solamente  nello  Stato  perfettamente 
unitario,  dove  il  Capo  supremo,  la  legislazione  e  l'amministrazioiis 
sono  comuni  a  tutte  le  parti  dello  Stato;  ma  queste,  che  costitui- 
scono appunto  le  provincie,  hanno  un'amministrazione  autonoma,  p09^ 
sono  cioè  amministrare  i  loro  propri  interessi  come  vogliono,  in  quante 
tale  amministrazione  non  sia  regolata  espressamente  dalle  leggi  gene^ 
rali  dello  Stato.  Le  provincie  non  hanno  una  indipendenza  sovrana,  uè 
posseggono  un'assemblea  legislativa,  ma  unicamente  è  loro  accordato 
un  diritto  d'ordinanza  e  di  governo  per  tutto  ciò  che  non  è  esplicita- 
mente determinato  dalle  leggi  universali.  Quindi  la  competenza  natu- 
rale della  provincia  sta  tutta  nella  libera  amministrazione  degli  inte- 
ressi locali;  e  naturalmente  questa  libertà  è  maggiore  o  minore  nei 
diversi  paesi,  giacche  la  provincia  non  è  un  puro  concetto  di  pubblioc 
diritto,  che  possa  essere  egualmente  adatto  a  tutti  i  paesi,  ma  uni- 
camente un  fatto  storico,  e  porta  quindi  seco  attraverso  i  secoli  gli 
elementi  storici  della  propria  esistenza. 

215.  La  provincia,  quantunque  abbia  un'origine  storica  e  natural< 
—  non  solamente  legale  —  pure  non  ha  in  sé  quella  specie  di  con- 
sistenza e  vitalità  intima  ed  autonoma,  che  possiede  il  comune.  — 
Questo  sorge  da  elementi  che  durano  perpetuamente,  come  sono  If 
proprietà  fondiaria  ed  i  gruppi  o  eentri  di  popolazione;  perciò 


(1)  Intorno  alla  teoria  della  sovranità  nello  JStato  federale,  che  anche  lo  Stb: 
considera  secondo    la   vecchia    scuola,  si  veda  nella  I'  serie  :  Bruxiaxti,   Unioni 
Combinazione  fra  gli  Stati  e  lo  Stato  federale,  prefazione  al  voi.  VI. 
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difficilmente  i  comuni  mutano  o  vengono  meno;  ad  ogni  modo  quando 
dò  avvenga  rimangono  sempre  quegli  elementi,  onde  il  comune  e 
costituito.  Invece  le  provincie,  che  sono  l'agglomerazione  di  più  gruppi 
minori,  vanno  più  soggette  ad  essere  modificate  ed  a  perire  senza 
lasciare  dietro  di  sé  alcuna  traccia  della  loro  esistenza. 

Ma  per  compenso  la  provincia  è  l'organo  più  importante,  o  per  lo 
meno  il  più  vasto  dell'autoamministrazione;  e  raccoglie  quasi  in  un 
centro  comune  tutte  quelle  attività  amministrative  che  mal  potrebbero 
essere   esercitate  dai  singoli   comuni.  È   un  fattore  intermedio  tra 
rammìnistrazione  centrale  del  governo  e  quella  essenzialmente  locale 
4Ìelle  aingole  comunità;  serve  come  di  legame  tra  l'una  e  l'altra,  giacché 
troppa   diflt>anza  ci   sarebbe  tra  il  governo  che  rappresenta  tutto  lo 
Sti^  e  gli  interessi  collettivi  e  universali  della  nazione,  ed  i  comuni 
che  per  lo  più  rappresentano  una   piccolissima  parte  del  territorio 
Mìo  Stato  e  conseguentemente  attendono  al  soddisfacimento  di  inte- 
ressi relativamente  ristretti  e  particolari.    La  provincia  è  appunto 
destinata  a  ridurre  ad  organica  unità  l'amministrazione  d'una  parte 
abbastanza  rilevante  del  territorio  e  della   popolazione  dello   Stato, 
fonnando  così  la  maggior  divisione  amministrativa  dello  Stato  me- 
desimo. 

Ora,  considerando  la  provincia  di  fronte  all'organizzazione  politica 
dello  Stato,  sorgono  due  questioni.  Anzitutto,  avendo  gli  Stati  costi- 
tauionali  accettato  il  principio  della  rappresentanza  popolare,  gli  inte- 
ressi della  nazione  in  genere  e  quelli  delle  singole  regioni  o  provincie 
in  ispecie  sarebbero  già  rappresentati  e  quindi  parrebbe  che  la  pro- 
vincia, come  corpo  amministrativo,  dovesse  diventare  un  organo  affatto 
imitile  e  superfluo.  In  secondo  luogo  poi,  siccome  il  governo  deve 
cercare  di  favorire  e  soddisfare  con  la  sua  propria  opera  gli  interessi  col- 
lettivi del  popolo,  ed  è  costituzionalmente  responsabile  ove  manchi  a 
fKsto  suo  compito,  sorge  la  questione,  se  per  avventura  la  provincia 
Bon  abbia  un  potere  ed  una  competenza  troppo  grandi  e  tali  da  dimi- 
odre  sensibilmente  il  campo  d'azione  e  conseguentemente  di  respon- 
abOità  del  governo. 

Le  due  questioni  ottengono  facilmente  la  loro  soluzione,  quando 
i  consideri  attentamente  la  natura  e  l'organizzazione  della  provincia 
^  della  sua  relazione  di  fronte  al  potere  centrale  dello  Stato. 

216.  —  Livero,  quanto  alla  prima  questione  è  certo  che  lo  Stato 
(specialmente  in  Germania)  è  sorto  da  prima  dall'unione  storica  di  più 
proriacie,  le  quali  evidentemente  avevano  già  vita  anteriore  all'origine 
Mo  Stato.  Ma  queste  provincie  vollero  mantenere  anche  di  fronte 
&  questa  personalità  politica  superiore,  che  chiamossi  Stato,  la  loro 
indipendenza  ed  autonomia;  e  a  tal  uopo  conservarono  a  lungo  come 
conservano  tuttavia  la  loro  rappresentanza  popolare,  il  Landtag. 
Onesta  rappresentanza  locale,  che  accoglieva  in  se  gli  elementi 
fadalì  dei  ceti  o  caste  sociali,  ebbe  naturalmente  una  grandissima 
tnportanza  in  quell'epoca,  in  cui  non  per  anco  era  conosciuta  la  rap- 
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presentanza  nazionale;  che  oggidì  è  destinata  a  dar  corpo  alla  volontà  a 
collettiva,  universale  ed  unica  della  nazione  intera.  È  perciò  che  oggw  ^ 
giorno,  essendo  la  funzione  politico-sociale  del  Landtag  stata  trasfe»  p 
rita  per  grandissima  parte  alla  rappresentanza  nazionale,  queUo  ha  « 
dovuto  necessariamente  —  e  fu  certo  un  bene  per  V  organizzarione  ;| 
politica  in  generale  —  limitare  la  sua  azione  al  campo  puramente  ^ 
amministrativo.  E  solamente  in  questo  campo  possono  ornai  le  prò-  >| 
vincie  e  le  rappresentanze  provinciali  esercitare  eMcacemente  la  loro  ^ 
azione  ed  influenza:  giacche  in  realtà,  con  la  maggiore  e  più  organica  k 
unione  politica  delle  varie  parti  dello  Stato,  con  l'accresciuta  potestà  m 
e  la  rafforzata  autorità  politica  del  potere  centrale,  esse  hanno  per*  ji 
duto  il  diritto  di  rappresentare  e  promuovere  gli  interessi  più  generali  \ 
del  popolo,  dei  quali  più  facilmente  può  ottenersi  il  soddisfacimento 
mediante  l'azione  unitaria  dello  Stato  :  da  questo  lato  la  loro  attività 
sarebbe  affatto  superflua,  anzi  dannosa,  che  intralcerebbe  ed  inoep^^ 
perebbe  il  libero  svolgimento  dell'amministrazione  centrale.  Ma  ciò  nam 
vuol  dire  che  le  provincie  e  le  loro  rappresentanze  popolari  siano  diven* 
tate  organismi  inutili  e  da  abolirsi  affatto,  quasi  ultimi  rimaaii|^ 
di  un'organizzazione  politica  ormai  tramontata.  Giacché  ci  sono  pW; 
sempre  da  rappresentare,  promuovere  e  soddisfare  tutti  gli  interearfi 
collettivi  locali,  che  non  possono  farsi  rientrare  nel  ristretto  campo 
dell'azione  amministrativa  del  comune  ;  la  provincia  non  può  oggimM  J 
aver  altro  fondamento  giuridico  che  la  rappresentanza  di  questi' 
interessi. 

La  provincia  è  destinata  a  riunire  ad  unità  e  far  prevalere  fjfi, 
interessi  collettivi  provinciali  sia  nella  legislazione  che  nell'ammiMK^ 
strazione;  per  questo  è  sempre  necessaria  da  un  lato  una  vera  e  reale 
uguaglianza  e  comunità  di  quegli  interessi  medesimi  e  dall'altro 
rappresentanza  popolare,  che  degli  interessi  stessi  sia  ad  un  tempo 
tutrice  e  custode  fedele.  La  rappresentanza  provinciale  serve  unioik-H 
mente  a  dar  vita  giuridica  ed  obiettiva  alla  volontà  collettiva  ddl^ 
popolazione  della  provincia  ed  è  quindi  l'organo  vivo  dell'unità  reale  òm^ 
suoi  comuni  interessi.  La  quale  unità  deriva  principalmente  dalla  geo^> 
grafica  conformazione  del  paese  e  dal  modo,  com'è  sparsa  sopra  &i 
esso  la  sua  popolazione,  di  maniera  che  ne  sorgono  rapporti  persooalfil 
e  reali,  che  sono  fra  loro  essenzialmente  uniti  ed  indivisibili.  Naturai-^ 
mente  la  comunanza  degli  interessi  e  dei  rapporti  cresce  viemmap^ 
giormente  là  dove  il  territorio  consista  in  vaste  pianure;  dove  che^ 
quando  il  paese  e  montagnoso  e  quindi  frastagliato  in  piccole  vallidf 
si  mantiene  più  viva  e  più  duratura  la  specialità,  come  dei  costmi^ 
e  del  dialetto,  così  degli  interessi  e  rapporti  amministrativi  e  politie&S 
Ciò  vuol  dire,  che  l'autonomia  delle  singole  provincie  e  la  loro  libera 
amministrazione  col  mezzo  della  rappresentanza  locale  hanno  xm'i 
stenza  tanto  più  lunga  e  sicura,  quanto  maggiore  è  la  loro  geo{ 
indipendenza  entro  il  territorio  dello  Stato.  Anche  la  lingua  ha  m 
fusione  e  relativamente  nella  distinzione  delle  diverse  provincie  dell^ 
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Suto  ODE  gravissima  importanza.  Però  non  bisogna  credere  che  que- 
st  influenza  sia  decisiva.  Essa  non  ha  il  potere  di  creare  da  sola  o  man- 
tenere in  vita  la  divisione  in  provincie;  essa  può  avere  un  tal  potere 
micamente  quando  agisca  insieme  ad  altre  forze  ed  altri  elementi 
sodalif  quando  cioè  le  si  uniscano  altri  interessi  materiali  o  morali. 
Nitoralmente  la  lingua  è  il  segno  più  evidente  della  nazionale  comu- 
■anza  e  parentela;  essa  è  il  vincolo  più  dolce  e  più  soave  di  fratel- 
luua;  è  un  legame  che  assai  difficilmente  si  scioglie  giacché  viene  col 
ktte  materno  trasmesso  di  generazione  in  generazione.  Essa  ha  carat- 
teri speciali,  derivanti  dai  costumi,  dalle  aspirazioni,  dai  sentimenti 
di  tatto  un  popolo;  forma  insomma  una  parte  sostanziale  della  vita 
iti  popolo  stesso,  e  non  viene  generalmente  meno  se  non  quando  anche 
il  popolo  scompare.  Tutto  questo  non  si  può  dire  dei  dialetti,  che 
mo  altrettante  forme  speciali  d'una  medesima  lingua;  quantunque 
però  anch'essi  abbiano  ;  in  piccolo  ed  entro  certi  limiti,  gli  stessi 
oratteii,  che  sono  propri  delle  lingue. 

Le  lingue  diverse  quantunque  costituiscano  la  prova  più  evidente 
delle  differenze  di  nazionalità  e  di  razza,  pure  non  hanno  in  se  la 
Iona  di  rompere  il  legame  politico,  sul  quale  si  fonda  lo  Stato;  come 
d'altronde  uno  Stato  può  sussistere  senza  avere  una  lingua  nazionale 
na  propria.  Il  primo  principio  trova  la  sua  conferma  storica  nella 
randizione  etnografica  dell' Austria-Ungheria,  il  secondo  la  trova  nel- 
r organizzazione   politica  del  Belgio  e  della  Svizzera.  Con  tutto   ciò 
tBche  la  lingua,  o  in  minore  proporzione  il  dialetto,  è  un   elemento 
d»  entra  con  grande   eMcacia   nell'organizzazione   politico-ammini- 
riratÌTa  dello  Stato,  in  quanto  tende  a  rafforzare  potentemente  il  vin- 
colo che  tra  gli  abitanti  d'una  data  regione  è  già  creato  dalla  comunità 
ià  rapporti  e  degli  interessi  materiali  e  morali. 

Per  ciò  possiamo  concludere ,  in  risposta  alla  prima  questione 
die  ci  siamo  proposta,  che  la  provincia  non  è  cosa  d'altri  tempi,  né 
im  organismo  privo  di  vita;  essa  è  ancora  oggidì  una  parte  essen- 
dale  della  nostra  organizzazione  politico-amministrativa. 

217.  Passando  ora  alla  seconda  questione^  è  anzitutto  chiaro  che 
1  governo ,  quale  rappresentante  dell'  amministrazione  centrale  dello 
itato,  ha  la  naturale  tendenza  di  subordinarsi  tutte  le  attività  sociali 
Uà  comunità  politica,  affine  di  regolare,  come  meglio  gli  piaccia, 
i gli  interessi  della  vita  collettiva  della  nazione;  e  perciò  appunto 
cerca  di  diminuire  per  quanto  gli  è  possibile  le  autonomie  locali 
id  campo  dell'amministrazione.  Ma  i  corpi  amministrativi  autonomi 
"•  la  provincia  ed  il  comune  —  gli  oppongono ,  come  facilmente  si 
f^  comprendere,  una  continua  resistenza. 

Quanto  alla  provincia,  bisogna  distinguere  il  caso  in  cui  lo  Stato 
dMi  costituito  tutto  d'un  tratto    ed   in  conseguenza  di   avvenimenti 
v^tttini  e  violenti,  oppure  mediante  un  lungo   e  lento  processo   di 
cvohiàone. 
oA     ^^^  primo  caso  il  governo  deve  certamente  possedere  una  forza 
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ed  un'autorità  maggiore  che  nel  secondo,  che  esso  sente  di  essetf 
responsabile  non  solo  dei  singoli  suoi  atti  amministrativi,  sibbene  I 
tutta  l'esistenza  dello  Stato.  Quindi  esso  è  indotto  a  vedere  un  peli 
colo  in  ogni  autonomia  locale  ed  a  combatterla  con  tutte  le  sue  for^ 
Ciò  naturalmente  avviene  quando  la  formazione  dello  Stato  sia  efiéti 
della  guerra  e  della  conquista.  In  tale  ipotesi  la  provincia  divani 
come  un  centro  di  raccogUmento  degli  antichi  elementi:  ivi  le  tradì 
zioni,  le  speranze  ed  i  sentimenti,  insomma  tutta  la  vita  veN 
mente  nazionale,  anelante  a  scuotere  il  giogo  impostole  con  la  vH 
lenza,  si  rinserra  e  si  concentra  quasi  in  chiusa  cittadella  o  rooi 
sicura.  Egualmente,  quando  il  governo  si  trovi  in  conflitto  coll'ofl 
nione  generale  di  tutto  il  popolo,  la  provincia^  ove  abbia  un'autonoid 
vera  e  propria,  diventa  il  centro  di  resistenza  contro  la  preponderaiui 
del  potere  centrale.  In  ambi  i  casi  può  darsi  però,  che  il  govefll 
rimanga  vittorioso ,  diminuendo  sensibilmente  l'autonomia  locale  4 
anche  togliendola  del  tutto;  il  che  avviene  quando  egli  arrivi  a  8i| 
toporre  tutte  le  deliberazioni  della  locale  rappresentanza  alla  sua  a] 
vazione  togliendo  alla  provincia  qualsiasi  potere  di  emanare  on 
e  di  eseguirle:  allora  prevale  il  sistema  amministrativo,  che  ci 
mente  chiamasi  dell'accentramento  e  la  cui  conseguenza  definitiva  è^ 
ridurre  i  corpi  autonomi  locali  e  specialmente  la  provincia  a  sem] 
corpi  deliberanti,  come  appunto  in  Francia. 

Invece  dove  la  formazione  dello  Stato  seguì  un  processo  stoi 
lento  e  graduale,  non  esiste  questo  contrasto  tra  il  governo  e  la 
vincia.  Qui  l'autonomia  amministrativa  locale  è  già  riconosciuta 
parte  del  governo,  giacché  i  due  enti  sono  addivenuti  a  quell'< 
temperamento  eh'  è  la  causa  principale  della  bontà  di  qualsiasi  ai 
nistrazione;  solo  si  discute  sui  limiti  dei  diritti  competenti  alla  pi^ 
vincia,  e  si  cerca  unicamente  di  fare  in  modo  che  essa  diventi  l| 
buon  corpo  amministrativo.  Naturalmente  per  risolvere  tale  qat 
stione,  che  viene  ad  essere,  come  vedesi,  tutta  pratica,  bisogna  t^ 
conto  sopra  tutto  dei  rapporti  reali  e  della  condizione  storica  del 
singole  Provincie.  i 

In  generale    però  si    devono  fare  queste  due  considerazioni,     i 

In  primo  luogo  ci  sono  certi  compiti  che  eccedono  la  limitata  ca|4 
cita  amministrativa  dei  comuni;  essi  vengono  quindi  a  formare  oggell 
dell'  amministrazione  provinciale  ;  tali  sono  ad  es.  gli  ospedali  4 
pazzi,  gli  istituti  di  istruzione  superiore  o  secondaria  e  simili  atti 

In  secondo  luogo  bisogna  esaminare  lino  a  qual  punto  si  estoni 
il  diritto  di  emanare  ordinanze  e  di  farle  eseguire,  che  è  concesso  il 
provincia.  Siffatta  questione  non  si  può  evidentemente  risolvere,  ' 
prima  non  si  approfondisce  la  posizione  politico-giuridica,  che  la  pfl 
vincia  occupa  nel  campo  del  diritto  pubblico.  La  provincia  non  pi 
naturalmente  nello  Stato  unitario  pretendere  ad  una  totale  o  parzùfl 
autonomia  legislativa;  giacche  altrimente  si  romperebbe  quell'una 
organica,  quella  perfetta  fusione  delle  singole  parti  in  un  tutto  unfi 
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be  distingue  appunto  lo  Stato  unitario  dal  federale.  D'altronde,  perchè 
I  provìncia  possa  veramente  conservare  il  nome  di  corpo  ammini- 
kntivo  autonomo,  deve  essere  qualcosa  di  più  che  un  mero  corpo 
dìberante,  com'è  in  Francia;  essa  deve  possedere  uno  speciale  potere 
diritto  d'ordinanza  (Yerordnungsrecht),  il  quale  appunto  viene  ad 
eeordarle  la  facoltà  di  amministrare  da  se  liberamente,  pur  sempre 
Biro  l'ambito  dalla  legge  assegnatole,  gli  interessi  collettivi  della 
ctonia  regione.  Siccome  però  in  fondo  tutta  l'amministrazione  e  quindi 
adie  r  antoanuninistrazione  consiste  essenzialmente  nell'  esecuzione 
Idle  leggi,  così  questo  potere  d'ordinanza  accordato  alla  provincia  si 
ilerìsce  in  ogni  caso  essenzialmente  all'esecuzione  stessa. 

Certamente  non  è  lieve  difficoltà  quella  di  determinare  di  volta 
il  Tolta  il  limite  di  questo  potere  da  accordarsi  all'autoamministra- 
DODe  provinciale;  quello  che  è  certo  però  si  è,  che  la  provincia  non 
piò  mai,  nell'esercizio  di  questa  sua  facoltà  uscire  dal  campo  che  le 
h  segnato  dalla  legge,  poiché  è  questa  che  essa  deve  pure  eseguire 
ti  alla  quale  deve  conformare  l'opera  sua,  se  vuole  con  sicurezza 
nggiungere  il  soddisfacimento  dei  suoi  locali  bisogni  ed  interessi, 
mia  porsi  in  contrasto  con  l'interesse  e  col  bene  universale  dello 
Sltto.  D'altronde  non  si  può  in  alcun  modo  dubitare,  che  il  governo 
«iDBerva  sempre  il  diritto  di   emanare  le    così    dette   ordinanze  di 
Mctssità;  quando  il  supremo   interesse  dello  Stato  lo  richiegga,  il 
premo  non  solo  ha  il  diritto  ma  eziandio  il  dovere  di  prendere,  s'in- 
tende sempre  sotto  la  sua  responsabilità  costituzionale,  quei  prowe- 
imeati  —  ordinanze  di  necessità  —  che  sono  stimati  indispensabili 
fer  salvaguardare  e  proteggere  l'esistenza  e  la  vita  dello  Stato  ed 
ifoali  perciò,  tendendo  a  guarentire  il  bene  della  comunità  univer- 
ide,  possono  anche  temporaneamente  sospendere   i    diritti,   che  le 
kggi  riconoscono  ai  corpi  amministrativi  autonomi,  quali  sono  appunto 
leomnne  e  la  provincia. 

Esaminando  poi  la  posizione  della  provincia  di  rimpetto  a  quella 
fci  comuni,  chiaramente  apparisce,  che  bene  spesso  la  provincia  non 
f^  eseguire  da  sé  medesima  le  sue  deliberazioni,  ma  tale  esecuzione 
^e  affidata  ai  singoli  comuni.  In  tali  casi  la  provincia  ha  natural- 
mente il  diritto  di  sorvegliare    sopra  l'azione    amministrativa   dei 
••ftuni,  affinchè  questi  adempiano  esattamente  ai  compiti  loro  asse- 
P^  ed  i  comuni  devono,  ove  la  legge  lo  richiegga,  uniformare  la  loro 
•■"Dfflistrazione   ai  voleri  dell'assemblea  rappresentativa  della  pro- 
'^óa,  la  quale  ha  all'uopo  il  diritto  di  emanare  le  opportune  ordi- 
^■■26  e  di  farle  eseguire.  Sovente  poi  avviene  che  molte  opere  di 
l«*hca  utilità  sono  compiute  ed  amministrate  unitamente  dalla  pro- 
''■^  (e  talvolta  anche  dallo  Stato)  e  dai  singoli  comuni;  ciò  awieno 
Vciahnente  quando  un'opera  abbia  un  interesse  collettivo  che  supera 
*  •wfini  della  ristretta  vita  comunale,  o  quando,  pur  essendo  di  inte- 
^^  a&tto  locale,  per  un  principio  di  giustizia  o  per  ragioni  finan- 
*w  —  come  se  l'opera  richiegga  spese  superiori  alla  capacità  eco- 
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nomica  del  comune  —  è  reclamata  la  cooperazione  della  provincia  i 
dello  Stato.  In  questi  casi  gli  enti  collettivi,  che  contribuiscono  insiemi 
al  raggiungimento  di  quel  dato  scopo,  addivengono  a  reciproci  accordi 
o  convenzioni,  che  ne  regolano  i  rispettivi  diritti  e  doveri,  unifiif 
mandosi  alle  norme  di  diritto  pubblico  e  privato. 

218.  —  Dopo  queste  considerazioni  generali  sopra  la  natura  gii 
ridica  "e  specialmente  sopra  la  posizione  della  provincia  nel  diritl 
pubblico,  noi  dovremmo  assurgere  ad  un  concetto  unico  ed  universil 
della  provincia,  quale  corpo  amministrativo  autonomo.  Ma  questo  ni 
ci  è  possibile  fare,  perocché,  se  è  ben  vero  che  essa  sotto  una  form 
o  sotto  un'altra  s'incontra  in  tutti  gli  Stati  civilmente  orgamzarii 
pure  le  differenze  sono  così  sostanziali,  che  assai  difficilmente  si  pa 
scorgere  quello  che  v'ha  di  uniforme  e  di  eguale  in  tutte  quelle  vati 
forme,  o  per  lo  meno  l'uniformità  e  l'uguaglianza  sono  cosà  irrflì 
vanti,  che  non  bastano  alla  costruzione  d'una  teoria  giuridica  commif 

Quindi  è  più  utile  ed  opportuno  esaminare  l'organizzazione  storili 
e  positiva  della  provincia  nei  vari  Stati  d'Europa.  In  tal  modo, 
non  ci  e  possibile  dare  un  concetto  universale  della  provincia,  un 
cetto  che  possa  valere  per  tutti  quanti  gli  Stati,  potremo  però 
scere  in  modo  esatto,  quale  sia  il  concetto  positivo  della  provi 
che  presso  ciascuno  Stato  si  è  venuto  storicamente  svolgendo, 
di  entrare  in  questa  esposizione  è  necessario  notare,  che  non 
gli  Stati  d'Europa  sono  divisi  in  provincie  (Landschaften)  nel 
significato  della  parola  ;  che  anzi  la  provincia^  come  corpo  am 
tivo  autonomo,  si  riscontra  unicamente  in  Germania,  nel  Belgio 
Olanda;  negli  altri  paesi,  specialmente  in  Inghilterra,  Francia 
Italia  la  divisione  amministrativa  non  accoglie  affatto  il  conce 
l'istituto  della  provincia  o  per  lo  meno  questa  non  ha  i  caratteri 
dovrebbero,  secondo  noi,  essere  propri  alla  sua  natura  giuridica.  | 
À.  Inghilterra.  —  La  Gran  Bretagna,  che  è  uscita  dall'unioiifl 
dalla  fusione  organica  dei  tre  antichi  regni  di  Inghilterra  (col  paeaeJ 
Galles),  Scozia  ed  Irlanda,  ha  distrutto  affatto  qualsiasi  traccia  ^ 
organizzazione  veramente  provinciale  il  giorno  che  furono  aboliti^ 
due  parlamenti  scozzese  ed  irlandese  e  furono  incorporati  nel  Paicij 
mento  unico  del  Regno  unito.  La  provincia,  che  consiste  appmd 
nella  libertà  di  amministrazione  degli  affari  ed  interessi  territori^ 
locali,  scomparve  da  allora  come  tale;  la  Gran  Bretagna  non  | 
quindi  provincie  nel  vero  senso  della  parola;  il  parlamento  ing^ 
ha  assorbito  ed  esercita  tutti  i  poteri,  che  anticamente  spettava! 
alle  due  accennate  provincie.  a 

D'altronde  non  bisogna  credere  che  la  vita  politica  inglese  % 
affatto  avversa,  considerata  in  se  e  per  se,  ad  un'organizzazione  aofe 
noma  delle  provincie.  Giacche  la  mancanza  di  quest'ultime  non  dipenl 
dal  carattere  invadente  dell'amministrazione  centrale  e  governatila 
ma  piuttosto  dall'ampiezza  delle  funzioni  accordate  al  Parlamento, 
quale  è  colà  il  vero  ed  unico  grande  corpo  amministrativo  autonoifl 
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bt  vero  esso  ha  una  competenza  illimitata,  e  quindi  piena  e  perfetta, 
fopra  tutto  ciò  che  si  riferisce  alla  vita  pubblica  ;  e,  siccome  ivi  pre- 
nde il  sistema  che  il  governo  rappresenti  la  maggioranza  parlamen- 
tare. C08ÙI  indirettamente  la  maggioranza  del  Parlamento  ammi- 
aistra  tutta  quanta  la  vita  politica  di  quel  paese.  Ma  di  contro 
iD'uninimstrazione  dello  Stato  sorge  poi  potentissimo  ed  indistrutti- 
Ue  il  principio  deirautogoverno  {selfgavernment)^  che  in  Inghilterra  ha 
fttenato  uno  svolgimento  ed  esercita  un'influenza  affatto  ignota  alle 
Màoni  continentali.  Questo  selfgovemment  si  rannicchia  nelle  comunità 
(parrocchie,  borghi  ecc.),  né  si  estende  ad  un  organismo  più  vasto, 
cke  stia  come  grado  intermedio  fra  le  comunità  medesime  e  lo  Stato: 
k  contee  non  hanno  tutti  i  caratteri  di  vere  provincie.  Anche  il  Gneist, 
Ae  con  tanta  diligenza  ha  studiata  ed  esposta  l'organizzazione  poli- 
tico-aniministrativa  della  Oran  Bretagna,  riduce  tutta  Tamministra- 
àone  autonoma  inglese  alle  comunità. 

Bensì  ha  l'Inghilterra  conservato  il  concetto  e  l'organismo  giuri- 
£co  della  provincia  nelle  sue  colonie.  Giacché  l'Inghilterra  non  con- 
■dera,  come  fa  ad  esempio  la  Francia,  le  sue  colonie  come  parti 
integranti  ed  assolutamente  indivisibili  dello  Stato;  ne  al  Parlamento 
illese  siedono  i  rappresentanti  di  quelle.  L'Inghilterra  ha  sempre 
noriderato  e  trattato  le  sue  colonie  come  provincie  autonome,  alle 
fnU  essa  concede  una  quasi  completa  libertà  di  autoamministrazione, 
n  Parlamento  inglese  non  estende  tanto  lontano  la  sua  azione  ;  la  sua 
competenza  ed  attività  amministrativa  qui  non  è  più  sufficiente.  Ogni 
ttlooia  tratta  in  generale  da  se,  in  modo  affatto  indipendente,  i  suoi 
iropri  interessi,  e  la  dipendenza  dalla  madre  patria  (dipendenza  che 
ttministrativamente  e  politicamente  è  ridotta  ai  minimi  termini) 
MI  deriva  da  un  ordinamento  giuridico  loro  imposto  dal  potere 
eentrale,  ma  semplicemente  dal  comune  sentimento  e  riconoscimento 
Ula  necessità,  che  le  varie  parti  di  quel  vasto  impero  coloniale  deb- 
haao  rimanere  riunite,  per  potere  all'uopo  agire  concordemente.  Chi 
Wn  considera  la  posizione  giuridica  delle  varie  provincie  coloniali  del 
Canada,  del  Capo,  dell'India  orientale  e  dell'Australia,  non  tarda  a  rico- 
mcere  che  l'Inghilterra  si  avvia  a  grandi  passi  verso  la  costituzione 
f tm  grande  Stato  federale,  quale  fu  appunto  concepito  dalla  profonda 
Mite  del  Gladstone  (1). 

Ka  nella  Oran  Bretagna  vennero  a  mancare  tutti  quegli  elementi 
tt  quali  solamente  può  sorgere  la  vera  provincia,  considerata  come 
«orpo  amministrativamente  autonomo.  Invero,  anche  l'Inghilterra  fu 
4»  prima,  come  tutti  gli  Stati  germanici,  la  riunione  di  diverse  genti, 
cttacona  delle  quali  avea  un  proprio  capo,  un  re.  Ben  presto  queste 
patì  perdettero  il  sentimento  della  propria  autonomia,   e  si  fusero 


i. 


vi 


^)  Per  i  disegni,  già  discuasi  di  cotesto  Stato  federale  britannico,  Ved.  Bru- 
**wi,  UiUomi  e  combinazioni,  loc.  cit.  pag.  ccxviii  e  seg. 
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insieme  organicamente,  formando  un  tutto  essenzialmente  unitarìcUc 
Giacché  giova  osservare  che  l'Inghilterra  è  un  paese,  più  che  altror 
mai,  unito  e  compatto,  e  tale  appare  fin  dal  principio  della  so^, 
storia.  Essa  non  è  divisa  in  parti  distinte  né  da  larghi  fiumi,  né  étià 
alti  monti,  ed  il  mare  che  d'ogni  parte  la  circonda  ne  segna  esattMi 
mente  i  confini  e  contribuisce  alla  sua  maggiore  unità.  Per  ciò  quandi^ 
la  Corona  riunì  nelle  sue  mani  il  supremo  potere,  non  furono,  coind^ 
sul  continente,  i  corpi  amministrativi  autonomi  che ,  forti  del  lon^ 
diritto  storico,  combatterono  contro  il  predominio  deiramministrazioiill 
centrale,  ma  fu  il  Parlamento,  che,  quale  rappresentante  dei  diritti 
della  nazione,  si  oppose  all'assolutismo  regio.  D'altronde  rautoammi 
lustrazione  locale  rimase,  nelle  comunità,  solamente  quale  un  m< 
libero  di  esecuzione  delle  leggi  (statutes)  approvate  dal  Parlamen 
Questo  possiede  in  Inghilterra  anche  il  diritto  d'ordinanza;  laoni 
ivi  ogni  ordinanza  piglia  la  forma,  il  carattere  e  l'efficacia  d'una  v< 
legge.  Così  l'autoamministrazione  non  può  emanare  alcun  ordine 
prender  alcun  provvedimento  senza  esserne  responsabile  di  fronte 
legge;  essa  deve  applicare  quest'ultima  nella  sua  integrità,  ed  oi 
cittadino  ha  il  diritto  di  agire  davanti  all'autorità  giudiziaria,  q 
la  legge  non  sia  applicata  e  lui  ne  riporti  danno.  Ora  è  appuni 
la  circoscrizione  giudiziaria,  che  ci  dà  un  organismo  simile  alla  p: 
vincia;  giacché  la  contea  inglese  non  é  altro  che  una  divisione  rifl< 
tonte  l'ordinamento  e  l'amministrazione  della  giustizia. 

La  storia  dello  svolgimento  giuridico  della  contea  si  divide  in  di 
periodi.  Nel  primo  periodo,  siccome  la  comunità  non  avea  per 
una  conveniente  competenza  ed  importanza,  e  d'altronde  il  Parlami 
non  si  occupava  affatto  dell'amministrazione  intema,  così  fii  n 
sario  creare  un  organo  che  potesse  appunto  soddisfare  ai  compiti 
eccedono  l'azione  delle  singole  comunità:  questi  compiti  rìguar 
specialmente  l'amministrazione  interna  e  l'amministrazione  della  gii 
stizia.  Quest'organo  fu  appunto  la  vecchia  contea,  che  ha  un  prop; 
.sistema  di  imposte  ed  un  proprio  tribunale  e,  come  capo  del 
potere  esecutivo,  lo  sceriffo,  il  quale  presiede  all'amministrazione  d 
giustizia  e  delle  finanze,  alla  sicurezza  pubblica  ed  alla  forza 
Il  secondo  periodo  comincia  quando  il  Parlamento  venne  ad  acqi 
stare  una  maggiore  autorità  sull'amministrazione  interna  e  le 
gole  comunità  estesero  la  loro  competenza,  specialmente  ottenendo 
cura  dei  poveri,  che  condusse  ad  un  sistema  di  imposte  com 
affatto  libero.  Perciò  la  contea  venne  a  perdere  la  sua  posizione  prSÀ 
mitiva,  conservando  unicamente  la  sua  competenza  giudiziaria.  L^ 
contea  ha  l'amministrazione  del  diritto  in  genere  e  quindi  del  diritta^ 
civile  e  penale  da  un  lato  e  del  diritto  amministrativo  dall'altro*' 
l'organo  che  concentra  in  se  tutti  i  poteri  della  contea,  è  l'assemblai^ 
dei  giudici  di  pace.  Però  all'amministrazione  della  giustizia  vancdi 
congiunte  altre  attribuzioni,  che  sono  come  i  resti  dell'antica  or, 
nizzazione  della  contea  e  che  le  danno  un  carattere  di  libero  co 
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■mministrativo  :  tali  attribuzioni  riguardano  per  esempio  le  strade,  i 
footì,  le  prigioni,  gli  ospedali  dei  pazzi  ed  altri  istituti  (1). 

B.  Francia,  —  Quello  che  abbiamo  osservato  per  l'Inghilterra 
Dguardo  alla  sua  posizione  geografica,  a  tanto  maggior  ragione  si 
éeve  ripetere  per  la  Francia.  Essa  forma  meglio  che  T  Inghilterra 
m  corpo  essenzialmente  unitario  ;  giacche  la  sua  configurazione  quasi 
fiidrata,  il  non  essere  divisa  in  parti  ne  da  gran  fiumi  né  da  braccia 
fi  mare,  contribuirono  a  creare  quell'unità  intima  e  fortemente  orga- 
lica,  che  fii  sempre  ed  è  tuttavia  la  nota  caratteristica  dell'ammi- 
Bstrazione  francese. 

Lo  Stato  francese  è  uscito  esso  pure  come  tutti  gli  altri  dal- 
Taiganizzazione  provinciale,  corrispondente  a  quella  delle  antiche 
genti  germaniche  e  franche.  I  Re  capetingi  accrebbero  ben  presto  la 
kro  potenza  assoluta,  e  si  sottoposero  di  mano  in  mano  le  singole 
Rgionì  della  Francia:  ma  queste  ultime  difesero  il  loro  diritto  sto- 
rico contro  l'arbitrio  del  governo  regio.  Così  ebbero  origine  gli  États, 
fttle  rappresentanza  territoriale  sulla  base  dell'ordinamento  genti- 
Eòo  ed  a  ceti  ;  i  quali  avevano  un'organizzazione  loro  propria,  propri 
Bìpiegati  e  speciali  diritti  e  compiti  amministrativi,  tra  cui  massimo 
m  il  diritto  di  poter  porre  delle  imposte.  E  si  svolse  liberamente 
k  vita  giuridica  locale  nelle  varie  coutumes  dei  secoli  XV  e  XVI, 
«ke  raccolte  e  pubblicate  come  diritto  vigente,  formarono  altrettanti 
«odid  del  diritto  territoriale  o  provinciale;  e  corrispondentemente  .a 
fiesto  diritto  locale  sorsero  i  supremi  tribunali  locali,  detti  parla- 
iKuHj  ì  quali  esercitavano  la  loro  alta  funzione  giudiziaria  affatto 
ii£pa[identemente  dall'autorità  governativa,  aveano  un  proprio  diritto 
fordhianza  ed  erano  tenuti  a  giudieai*e  secondo  le  ordinanze  regie 
Imamente  allorquando  le  avessero  registrate.  Nelle  provincie,  così 
nppresentate,  si  rifugiava  Tautonomia  della  vita  locale,  e  questa 
)otè  così  mantenere  la  propria  indipendenza  amministrativa  anche 
••tto  i  governi  piii  assoluti  quali  furono  quelli  di  Luigi  XIV  e  XV; 
ri  incora  sotto  Luigi  XVI  le  provincie  sostennero  una  lotta  contro 
k  Corona,  dalla  quale  erano  riuscite  vittoriose. 

Ma  la  Rivoluzione  francese  era  destinata  a  distruggere  fin  le 
tóne  traccie  di  questa  autonomia  provinciale.  Ed  invero  in  due 
*«  quest'antica  posizione  delle  provincie  contraddiceva  alle  aspira- 
*«u  della  Rivoluzione:  anzitutto  in  ciò,  ch'esse  poggiano  essenzial- 
i>^  sopra  il  tramontato  ordinamento  sociale  delle  genti  e  delle 
^^,  e  secondariamente  nella  loro  storica  indipendenza  dalla  volontà 
tó  potere  centrale. 

La  Rivoluzione  tendeva  invece  a  far  prevalere  l'ordinamento  poli- 
«^■«ivile,  fondato  sull'individuale  indipendenza  ed  uguaglianza,  e  a 

(1)  I*  ultime  riforme,  che  modificarono  tali  istituzioni  e  tutto  l'ordinamento 
•"■iJÙatrativo  inglese  saranno  esposte  nel  voi.  Gneist,  L*ord.  amm,  inglese  di 
V>«*a  BibUoteca.  Serie  II. 

^'  B.  8.  P.  —  2*  S«m.  —  La  teinuia  déWamminùtraMiofU. 
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dare  al  governo  centrale  la  più  completa  autorità  e  potei 
tutta   quanta   Tamministrazione   dello   Stato.  Fu  creata  d'i 
una  rappresentanza  nazionale,  nella  quale  si  concentrava  la 
una  e  indivisibile   del   popolo;  e  nella   quale  il  popolo,   oc 
come  una  sola  unità  che  non  poteva  essere  in  alcun  modo 
in  altrettante  parti   autonome,  dovea   trovare  il  soddisfàd 
tutti  i  suoi  generali  interessi. 'Non  rimaneva  quindi  alcun  < 
un'amministrazione  provinciale  autonoma;  il  governo,  che 
seno  della  rappresentanza  nazionale,  avea  il  compito   di  { 
tutti  i  diritti  ed  estendere  la  sua  amministrazione  a  tutta 
vita  collettiva,  sia   centrale   sia   locale,  della  nazione.  I  ^ 
anmiinistrativi   autonomi    scomparvero,  come   tali,  compi 
rimasero  unicamente  sotto  la  forma  di  consigli  e  come  co 
rativi  senza  diritto  di  emanar  proprie  ordinanze  e  di  farle 
Così  sorse  il  sistema  dipartimentale,  la  cui  natura   giurid 
cialmente   determinata  con  la  più  grande   esattezza   dalla 
dichiarazione  contenuta  nel   decreto   22   dicembre   1789:  * 
è  uno  ;  i  dipartimenti  non  sono  che  altrettante  sezioni  del 
tutto;  un'amministrazione   uniforme    deve   abbracciarli   ti 
regime  comune  „.  E  s'andò  tanto  avanti  su  questa  via,  ci 
perfino  riunire  i  bilanci  dei  dipartimenti  al  bilancio  generale 
secondo  la  formola,  che  energicamente  esprìme  questa   es 
del  sentimento  unitario:  ^  un  solo  Stato  ed  un  solo  bilan 
la  libertà  costituzionale  portò   seco  la  distruzione   della 
autonomia  amministrativa  (1). 

Il  sistema,  creato  sotto  il  direttorio,  con  la  legge  ! 
anno  Vili  è  pur  oggi  la  base    dell'organizzazione   amm: 
giacché  quel  sistema  fu  da  allora  in  poi  modificato   solo 
parti   secondarie.    Ora    codesta    legge    distinse    tre    ordii 
vigi  nell'amministrazione  locale;  cioè:  P)  l'amministrazio 
mente    detta,    o  l'esecuzione    delle    leggi  ed   ordinanze; 
zione  giudiziaria-amministrativa  specialmente  in  materia 
3®)  finalmente  la  rappresentanza  degli    interessi  e  Tamm 
del  patrimonio  e  del  bilancio  di  dipartimento.  Ciascuna  d 
funzioni  è  afiidata  ad  un  organo  speciale:  la  prima  al 
sottoprefetto,  la  seconda  al  consiglio  di  prefettura  e  la  t 
siglio  generale  del  dipartimento. 

D  prefetto  è  il  capo  supremo  del  dipartimento  e  in  t 
zione  rappresenta  il  governo.  Egli  ha  anzitutto  un  pò 
nistrativo,  per  cui  può  emanare  le  opportune  ordinanze, 
stimate  necessarie  in  conformità  alle  leggi  generali,  ha 
luogo  un  potere  di  alta  sorveglianza  sopra  tutta  quan 
amministrativa    locale    sia    del    dipartimento  che  dei  siu; 


(1)  È  noto  che  i  Giacobini  volevano  dividere  la  Francia  come  i 
secondo  i  meridiani  e  i  paralleli  ! 
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;li  dà  o  nega  la  sua   autorizzazione   alle   deliberazioni   dei 
ne   controlla  Tamministrazione),  e  finalmente  egli  ha  una 

giudiziaria  in  quanto  costituisce  generalmente  la  prima 
ella  giurisdizione  amministrativa  e  contenziosa.  Accanto  al 
stanno  due  corpi  deliberativi  con  funzioni  affatto  diverse:  il 

di  prefettura  e  quello  generale. 

isiglio  di  prefettura  è  un  vero  tribunale  amministrativo  e 
pio  esso  dovea  appunto  giudicare  nelle  controversie  ammi- 
3  secondo  il  diritto   territoriale   locale   ancora   vigente.  La 

sta  nel  determinare  la  linea  di  separazione  che  distingue 
utenza  del  consiglio  di  prefettura  da  quella  del  consiglio  di 
'altronde  il  consiglio  di  prefettura  deve  in  molte  questioni 
luo  avviso  al  prefetto,  e  questi  talvolta  è  tenuto  ad  unifor- 
l'avviso,  talvolta  è  completamente  libero  di  dipartirsene,  ove 

conveniente. 

Itìmo  viene  il  consiglio  generale  di  dipartimento,  il  quale  è 
argano  dell'amministrazione  autonoma  locale,  e  le  sue  funzioni 
»  specialmente  l'amministrazione  finanziaria  locale;  giacché 
elusivamente  è  dato  il  diritto  di  approvare  le  imposte  dipar- 
i.   In  vero   l'art.    40  della   legge   organica  10  agosto   1871 

il  consiglio  generale  vota  i  centesimi  addizionali,  ond'è  auto- 
egalmente  la  percezione,  può  votare  i  centesimi  straordinari 
i  del  maximum  fissato  annualmente  dalla  legge  del  bilancio, 
ente  può  votare  i  prestiti  dipartimentali,  rimborsabili  sopra 

ordinari  e  straordinari  entro  un  termine  di  cinque  anni, 
il  consiglio  di  prefettura  e  di  nomina  governativa,  invece  il 
»  generale  è  creato  per  elezione  popolare.  I  consigli  generali 
iascun  anno  due  sessioni  ordinarie.  La  sessione  nella  quale 
liberati  i  bilanci  comincia  di  pien  diritto  col  primo  lunedì 
15  agosto;  questa  sessione  non  può  durare  più  d'un  mese. 

sessione  ordinaria  apresi  di  pien  diritto  il  secondo  lunedì 
le  la  festa  di  Pasqua,  e  non  può  durare  più  di  quìndici  giorni, 
alla  dissoluzione  del  consiglio  generale  per  parte  del  governo 

distinguere  due  casi.  Quando  il  parlamento  nazionale  è  aperto, 
lente  della  repubblica,  deve  nel  più  breve  termine  possibile, 
^re  alle  Camere  il  decreto  di  scioglimento;  in  tal  caso  una 
.ssa  la  data  della  nuova  elezione  e  decide  se  la  commissione 
nentale  (corrispondente  alla  nostra  deputazione  provinciale)  debba 
are  il  suo  mandato  fino  alla  riunione  del  nuovo  consiglio  gene- 
ppure  autorizza  il  governo  a  nominarne  provvisoriamente 
a.  Quando  invece  la  sessione  parlamentare  è  chiusa,  il  presi- 
delia  repubblica  può,  con  un  decreto  motivato,  sciogliere  un 
lio  generale  per  cause  speciali  riflettenti  il  consiglio  medesimo; 
li  deve  ad  un  tempo  istesso  convocare  gli  elettori  del  dipar- 
0  per  la  quarta  domenica  posteriore  alla  data  del  decreto  di 
mento;  il  nuovo  consiglio  generale  si  riunisce  di  pien  diritto 
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il  secondo  lunecfì  dopo  reiezione,  nominando  anzitutto  la  sua 
sione  dipartimentale  (1). 

Ora,  pigliando  nel  loro  complesso  tutte  le  nosb'e  os» 
riguardo  all'organizzazione  dipartimentale  di  Francia,  si  de^ 
riconoscere  che  qui  non  si  può  in  realtà  parlare  di  autonom 
nistrativa  vera  e  propria;  giacché  i  dipartimenti  non  hani 
diritto  di  deliberare,  giammai  quello  di  emanare  ordinanze  i 
regolare  i  loro  interessi  in  modo  completamente  libero.  Essi 
quella  parte  di  autonomia  che  rimaneva  loro  prima  della  riv 
furono  da  questa  trasformati  in  altrettanti  organismi  app: 
al  potere  esecutivo  dello  Stato  e  che  non  molto  differisce 
posizione  giuridica  degli  uffici  amministrativi  dello  Stato, 
appunto  il  carattere  di  tutta  l'autoamministrazione  francesi 
C.  Germania.  —  Non  v'ha  dubbio  che  la  Germania  è  a 
paese  per  eccellenza,  dove  si  svolse  ampiamente  ed  ancora 
tiene  forte  e  vitale  il  sistema  dell'organizzazione  provincia 

Dopo  la  caduta  dell'Impero  e  lo  sfasciamento  della  moi 
Carlomagno,  i  Signori  territoriali  riacquistarono  quella  sovi 
già  sotto  altra  forma   avevano    nel  primitivo  periodo  geni 
vita  unitaria  dello  Stato  disparve  nel  soverchio  frazioname 
sovranità.  Ma  poi  i  diversi  signori  locali  si  riunirono    insi 
mando,  sulla  base  dell'ordinamento  gentilizio  e  feudale  ins 
le  diete  territoriali  (Landtage),  che  ebbero  per  iscopo  dì 
strare  gli  interessi  comuni  delle  singole  regioni,  ciascuna  é 
formava  un  tutto  a  sé,  sia  geograficamente   che    etnograf 
e  che  a  tal  uopo  svolsero  in  tutta  la  sua  possibile  ampiezza 
locale  (chiamato  Landrecht)  di  fronte  al  diritto  feudale  ed 
così  sorsero  quegli  organismi  politici,  che  si  chiamarono  \ 
ducati,  contee,  principati,  ecc.,  e  che  ebbero  i  veri  caratteri 
nomia  amministrativa.  Quando  poi  prevalse  il  concetto  della 
assoluta,  basata  sul  concetto  invadente  del  supremo  potere 
accordato  allo  Stato,  allora  quell'autonomia  venne  meno, 
territoriali  vennero  perdendo  a  poco  a  poco  il  loro  potere 
ed  esecutivo.  D'altronde  non  solo  i  singoli  Stati  ma  anch 
germanico  nel  suo  complesso  modificò  la  sua  organizzazic 
nistrativa.  In  vero  fino  alla  pace  di  Westfalia,  esso    era 
diviso  in  Provincie  autonome:    c'era    cioè    l'autonomia    de 
parti  contemperata  con  l'autorità   unitaria    dell'Impero.  E 
pace,  che  pone  termine  alla  celebre  guerra  dei  trent'anni  (1 
il  potere  centrale   dell'Impero   diminuisce   sensibilmente  e 
dell'Impero    con    provincie    amministrativamente  autonon 
lo  Stato  federale;  l'azione  della  legislazione  comune  e  Teff 
ordinanze    imperiali    scompaiono  affatto,  ed  i  singoli    Sta 


(1)  Vedi  per  queste  ed  altre  disposizioni  la  legge  organica,  giù  cit; 
1871  riguardante  i  consigli  generali. 
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hrettante  monarchie  assolute,  acquistano  ed  esercitano  una  completa 
uvranità.  E  il  popolo  tedesco  raccoglieva  tutte  le  speranze  di  un 
ompleto  svolgimento  della  sua  attività  politica  e  sociale  intomo  agli 
atichi  organismi  della  locale  amministrazione,  e  specialmente  intorno 
He  diete  territoriali,  che  rappresentavano  il  diritto  e,  in  genere 
otta  quanta  la  vita  politica,  locale. 

Quando  la  Germania  fu  oppressa  dalla  conquista  napoleonica,  il 

lopolo    tedesco   non   volle  accogliere  il  nuovo  ordinamento  politico- 

odale  basato  sopra  la  civile  libertà  ed  eguaglianza  di  tutti  gli  indi- 

idui,  ma  volle,  che  continuassero  ad  esistere  le  vecchie    camere  o 

lietie  locali,  che  in  princìpio  corrispondevano  all'antico  ordinamento 

rentilizio  o  feudale  delle  caste.  Però  esse  non  potevano  ormai  avere 

ma  vita  duratura,  poiché  era  già  tramontato  affatto  quell'ordinamento 

lodale  sul  quale  erano  fondate.  Perciò  segnarono  più  che  altro   un 

periodo  di  transizione  tra  le  vecchie  e  le  nuove  costituzioni,  che  andò 

dal  1816  al  1848.  D'altra  parte  esse  aveano  naturalmente  un'impor- 

tiDza  ed  una  competenza  assai  diversa  a  seconda  dei  singoli  paesi. 

fiiicchè  in  quegli  Stati  (specialmente  negli  Stati  del  Sud,  come  appare 

alle  costituzioni  del  1830)  che  per  la  loro  piccolezza  erano  essi  pure 

iltrettante  provincie  dell'antico    impero  tedesco,  esse  erano  la  vera 

nppresentanza  generale  del   popolo,  in  parte  ancora  foggiata  sopra 

i  Teochio  ordinamento  gentilizio  e  feudale  delle  caste.  Invece  là  dove 

lo  Stato,  come  ad  esempio  in  Prussia,  era  già  tanto  grande  da  com- 

iraidere  in  se  diverse  regioni,  le  diete  locali  diventarono  altrettanti 

forfì  rappresentativi   della   provincia,   ai    quali   era  esclusivamente 

dEdata  l'anmiinistrazione  degli  interessi  provinciali.  Altrove  c'erano 

tee  locali  e  piccole  provincie,  che  non  erano  altro  che  le  maggiori 

conumità  del  Signore  locale  (ciò  avveniva  specialmente  in  Sassonia, 

Afluover  e  Meklemburg).  Tra  tanta  varietà  era  naturale  che  non  si 

lobMse  avere  un  concetto  unico  e  chiaro  né  della  provincia  ne  della 

tea  locale. 

Se  non  che  l'idea  dell'unità  nazionale    germanica  si  fece  sempre 

101  strada  e  travolse  poco  a  poco  le  vecchie  istituzioni  locali.  In 

9^^  cammino  verso  la  sua  organizzazione  unitaria,  la  Germania 

1^  per  tre  periodi  diversi  contrassegnati  da  tre  anni,  che  sono  i  tre 

■Mnentì  cardinali    della    sua    storia:   il   1848,  il  1866  ed  il  1870. 

W  1848  si  formò  l'unità   della   Germania   sulla  base  d'una  libera 

'fVresentanza  popolare  e  subito  scomparve  l'idea  delle  diete  locali 

•  tóle  Provincie  autonome.  L'anno  1866  in  quella  vece  attuò  l'idea 

U'imità  con  la  confederazione  germanica  settentrionale,  e  siccome 

■*  coaTinzione  universale  che  presto  o  tardi  tutte  le  parti  della  Ger- 

***  à  sarebbero  unite  in  un  tutto  organico,  così  sorse  la  questione 

•*^n»  alla  posizione  giuridica,  che  i  singoli  Stati  avrebbero  ottenuta 

^  Impero  futuro.   E  appunto   questa   posizione   fu    determinata 

*^te  la  costituzione  federale  del  1870.  Nell'organizzazione  politica 

***  Germania  anche  oggidì  prevalgono  due  fattori:  il  desiderio  di 
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libertà  civile  e  la  tendenza  della  Pmssia  ad  avere  e  conser 
preponderanza.  Il  primo  fattore  ha  dato  vita  al  Beiehstag^  chi 
senta  tutta  quanta  la  (Germania  come  una  sola  nazione,  sen 
conto  delle  sue  suddivisioni  politiche;  il  secondo  fu  cagione,  d 
Re  di  Prussia  si  affidasse  il  supremo  potere  esecutivo  e  ] 
dell'Impero.  Del  resto  i  singoli  Stati  sono  divenuti  di  frinii 
pero  altrettante  provincie  —  Landschaften  —  nel  senso  vero 
parola;  giacché   essi   costituiscono   altrettanti   corpi   ammi 
autonomi,  aventi  un  proprio  fondamento  storico,  geografico 
grafico,  privi  di  qualsiasi  potere  legislativo,  ma  fomiti  del  p 
cutivo  ed  amministrativo  locale,  per  modo  che  essi  hanno 
d'ordinanza  loro  proprio,  il  diritto  di  levare  imposte  entro  c( 
e  di  amministrare   in   modo   assolutamente   libero,  coi   loi 
mezzi  e  dietro  la  semplice  loro  deliberazione,  tutti  quegli  sec 
lustrativi  che  hanno  un  interesse  territoriale. 

G.  ItaUa.  —  £  certo  anzitutto  che  l'organizzazione 
strativa  provinciale  dell'Italia,  quanto  s'allontana  da  quella 
tedesca,  altrettanto  s'avvicina  a  quella  francese. 

In  Italia  la  provincia  ha  carattere  puramente  anuninisi 
quanto  essa  tende  principalmente  a  soddisfare  quegli  iute 
blici  che  toccano  egualmente  tutti  i  comuni  che  si  raduna 
alla  città,  come  a  centro.  Oltre  questo  fondamento  puramei 
nistrativo,  la  provìncia  non  ha  in  Italia  una  base  et 
perchè  le  provincie  non  differiscono  tra  loro  né  per  il  diale 
altre  peculiarità  fisico-geografiche,  che  contraddistinguono 
varie  regioni,  le  quali  viceversa  non  hanno  quasi  nessuna  i 
nella  ripartizione  amministrativa.  Gli  Stati,  in  cui  fu  divi 
fino  a  pochi  anni  fa,  non  hanno  lasciato  di  se  alcuna  trac 
evidente  ch'essi  non  avevano  una  vera  base  storico-etnica 
plicemente  politica.  L'organizzazione  amministrativa  è  prof 
unitaria,  come  quella  politica  ;  le  provincie  sono  eflfettivanc 
deliberativi,  cui  e  affidata  l'amministrazione  degli  interest 
locali,  di  quegli  interessi  che  eccedono  la  ristretta  cerchia  d 
comunale. 

L'organizzazione  provinciale  e  regolata,  del  pari  che  qi 
naie,  dalla  legge  20  marzo  1865  e  da  quella  31  dicembri 
ha  apportato  alla  prima  talune  modificazioni,  reclamate  sia  < 
di  allargare  il  numero  di  coloro,  che  possono  partecipare 
nistrazione  locale,  sia  da  altre  ragioni  d'ordine  amminist: 
nomico  e  finanziario.  Con  Regio  Decreto  10  febbraio  188' 
approvato  il  Testo  unico  della  legge  comunale  e  provinciale 
in  conformità  all'art.  90  della  suaccennata  legge  31  dice 

La  provincia  è  la  maggiore  divisione  amministrati  vj 
essa  viene  direttamente  lo  Stato,  non  avendo  le  regioni  i 
tere  ed  importanza  amministrativa.  Talune  delle  provine 
stenti  erano  prima  dell'unificazione  politica  piccoli  Stati  i 
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Locca,  Pftmia  e  Modena);  ma  di  questa  loro  indipendenza  politica  non 
iflume  oggidì  alcuna  traccia,  sicché  anch'esse  soggiaciono  alla  mede- 
ima  legge  generale,  che  regola  in  modo  uniforme  l'amministrazione 
i  tutte  le  Provincie  del  Regno.  La  provincia  italiana  non  differisce 
no  fatto  dal  dépariemetU  francese,  giacché  l'unificazione  amministra- 
ift  è  stata  da  noi  la  conseguenza  diretta  ed  immediata  dell'unifica- 
imie  polìtica  e  il  prepotente  sentimento  dell'unità  patria  fé'  dimi- 
■ire  sensibilmente  quello  della  locale  autonomia  amministrativa. 

Nella  provincia  si  riuniscono  e  si  fondono  meglio  che  nel  comune 
e  due  amministrazioni:  quella  centrale   del   governo  e  quella  auto- 
lODia  locale.  Invero  da  un  lato  abbiamo  in  ogni  provincia  un  pre- 
fetto, un  consigliere  delegato  (che  fa  le  veci  del  prefetto,  quando  è 
laente  od  impedito)  ed  un  consiglio  di  prefettura  e  dall'altro  un  con- 
iglio provinciale  ed  una  deputazione  provinciale;  il  prefetto,  il  con- 
igliere delegato  ed  il  consiglio  di  prefettura  rappresentano  il  governo, 
il  cui  sono  nominati,  mentre  invece  il  consiglio  provinciale  e  la  depu- 
tiiione  provinciale,  che  dal  consiglio  promana,  rappresentano  la  popo- 
Ittioiie  locale  da  cui  sono  eletti  e  quindi  hanno  il  compito  di  rappre- 
■DEtare,  e  promuovere  gli  interessi  della  provincia.  U  prefetto,  per 
^  trticoli  179  e  164  della  legge  1865,  aveva  il  diritto  di  convocare 
1 4i  presiedere  la  deputazione  provinciale,  invece  la  legge  del  10  feb- 
ktto  1889,  per  dare  appunto  maggior  libertà  di  autodeterminazione 
igli  organi  della  locale  amministrazione   ha   stabilito  (art.  74,  testo 
wito  art  200)  che   il   consiglio   provinciale  elegga  ogni  anno  nel 
INfrio  seno  il  presidente  della  deputazione  provinciale,  e  che  le  attri- 
Uoni  già  affidate  al  prefetto  come  capo  della  deputazione  provinciale 
Mo  deferite  al  presidente  della  medesima.  Il  presidente  della  depu- 
Woae  provinciale  deve  però,  prima  di  entrare  in  funzioni,  prestare 
Bmmento  dinanzi  al  prefetto  di  essere  fedele  al  Re,  di  osservare  leal- 
■wte  lo  Statuto  e  le  leggi  dello  Stato  e  di  adempiere  le  sue  funzioni 
«I  iolo  scopo  del  bene  inseparabile  del  Re  e  della  patria.  Viceversa 
'•^^l^edel  1889  ha  affidato  ad  una  Giunta  provinciale  ammini- 
'^'•tiva,  che  è  composta   del    prefetto,  di  due  consiglieri  di  prefet- 
^  designati  al  principio  d'ogni  anno  dal  Ministro  dell'interno  e  di 
IJ*te)  membri  effettivi  e  due  supplenti  nominati  dal  consiglio  pro- 
'™>le,  parecchie  attribuzioni  prima  spettanti  alla  deputazione  pro- 
JJJ«>e  (art.  10,  11,  223,  legge  10  febbraio  1889,  testo  unico).  Il  pre- 
^  hi  sempre  il  diritto  di  aprire  e  chiudere  in  nome  del  Re  tutte 
*  8e«ii(jni  del  consiglio  provinciale,  può  intervenire  alle  sedute  in 
T*™  di  commissario  del  governo  e  fare  le  osservazioni  che  crede 
•PPWtune  senza  però  avere  voto  deliberativo  ;  ed  ha  infine  la  facoltà 
-  Biolto  importante  di  fronte  al  principio  dell'autonomia  ammini- 
'^^  -*  ii  sospendere  la  sessione  del  Consiglio  per  15  giorni,  rife- 
'•«me  unmediatamente  al  Ministro.  Il  prefetto  può  anche  convocare 
***dinariamente  il  consiglio  provinciale, 
«wtre  l'ingerenza  del  governo  sopra  l'autoamministrazione  prò- 
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vinciate  si  manifesta  specialmente  con  l'approvazione  o  anni 
delle  deliberazioni  del  consiglio  e  della  deputazione  provi] 
fatti  il  prefetto,  cui  ne  devono  essere  entro  breve  temi 
giorni  dalla  data)  trasmessi  i  verbali,  esamina  se  esse  sii 
lari  nella  forma,  conformi  alla  legge  e  se  stiano  nei  lin 
competenza  del  Consiglio  o  della  Deputazione;  se  il  prefetto 
mancanti  di  alcuno  di  questi  requisiti,  le  annulla,  dopo  av 
il  parere  del  Consiglio  di  prefettura.  Contro  l'annuUamenfa 
il  ricorso  al  ministro  dell'interno,  il  quale  provvede  coi 
reale,  udito  il  Consiglio  di  Stato.  Se  però  l'annullamento  i 
nunciato  entro  venti  giorni  da  quello  in  cui  furono  ricevuti 
verbali  od  entro  due  mesi  se  le  deliberazioni  si  riferiscono 
esse  diventano  senz'altro  esecutive. 

Le  attribuzioni  del  consiglio  e  della  deputazione  proviti 
stabilite  espressamente  dalla  legge;   questa  diventa  per  i 
fondamento  dell'autoamministrazione  provinciale,  giacché  ne 
vincia  può  presso  di  noi,  come  in  Inghilterra,  vantare  di 
diritto  di  autonomia  amministrativa,  tutto  suo  proprio,  fon 
ragioni  storiche  o  sopra  speciali  concessioni  del  potere  politici 
si  potrebbe  dire  in  generale  che  la  provincia  e  per  essa  i 
e  la  deputazione  provinciale    abbiano  competenza  di   reg 
quei    rapporti   e  istituti   della   vita  collettiva   che   hanno 
locale,  giacché   la  legge  non  adopera  questa  espressione 
ma  determina  in  modo  preciso  e  particolareggiato    tutte 
attribuzioni  del  consiglio  e  della  deputazione.  Laonde  quel 
avrebbero  la  facoltà  di  provvedere  colle  loro  deliberazioni, 
mità  alle  leggi  generali  dello  Stato,  a  tutti  quegli  affari 
e  rapporti  che  sono  tassativamente  enunciati  dai  rispetti^ 
e  210  del  testo  unico  della  legge  comunale  e  provinciale, 
articoli  della  stessa  legge,  o  da  altre  leggi,  ma  non  potre 
garsi  il  diritto  di  provvedere  ad  altri  affari,  interessi  e  n 
non  sono  loro  deferiti  per  legge  e  che  pure  avrebbero  u: 
locale.  Perocché  secondo  il  nostro  diritto  pubblico  Tautos 
zione  dei  corpi  locali  non  si  può  considerare  quale  un  diritte 
ma  solamente  derivato   dalla  legge.  Noi  però  crediamo 
siglio    provinciale  e  per   esso   la   deputazione   abbiano    i 
diritto   di  prendere  i   necessari   provvedimenti   riguardo 
che  è  d'interesse  collettivo  della  provincia;  altrimenti  si  andr< 
allo  scopo  per  cui  fu  naturalmente   ammessa  o  creata    1 
nistrazione  provinciale. 

IL  II  Comune. 

219.  —  Il  concetto  universale  ed  unico  del  comune 
alla  legislazione  che  alla  scienza  dello  Stato.  Quello  che 
di  trovare  e  determinare   scientificamente,  quale    sia   la 
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Msenza  giuridica  del  comune  in  generale,  cioè  senza  avere  riguardo 
tOa  legislazione  ed  amministrazione  positiva  dei  singoli  Stati.  Tale 
determiiiazione  non  fu  finora  tentata,  ch'io  mi  sappia,  da  nessuno 
scrittore,  che  abbia  trattato  di  questioni  amministrative  o  politiche. 

La  ragione  di  questa  deficienza  nella  trattazione  scientifica  della 
eomunità  si  deve  ricercare  secondo  lo  Stein  nella  storia  della  nostra 
•rienza  in  generale  e  particolarmente  nel  modo  onde  fu  concepita  e 
coDsiderata  per  lo  passato  la  comunità.  In  vero  da  prima  tanto  la 
legislazione  quanto  la  letteratura  giuridico-amministrativa  volsero  la 
loro  cura  in  special  modo  a  quella  forma  di  comunità,  che  chiamasi 
comunità  locale  (Ortsgemeinde).  Era  diffusa  la  convinzione  che 
tatto  l'argomento  della  comunità  in  generale  fosse  esaurito  mediante 
lo  studio  di  quell'unica  forma  di  comunità  ;  giacché  era  un  fatto  che 
in  quest'ultima  quasi  esclusivamente  poteva  rintracciarsi  quella  libertà 
od  autonomia  amministrativa,  che  noi  usiamo  designare  col  nome  di 
antoamministrazione.  Ma  poscia  si  formarono  altri  organismi  ammini- 
itntivi,  che  acquistarono  un  posto  intermedio  tra  la  comunità  e  la 
provincia:  tali  furono  i  circoli,  i  circondari,  ecc.  D'altronde  si  cominciò 
a  tener  conto  dell'organizzazione  amministrativa  inglese,  dove  è,  piti 
che  in  altro  paese,  rigogliosa  e  forte  la  libertà  amministrativa  locale, 
por  avendo  ivi  la  comunità  una  forma  ed  una  costituzione  affatto  spe- 
ciale: mentre  d'altra  parte  si  vide  che  in  Francia  esiste  bensì  la 
comunità,  ma  vi  è  quasi  del  tutto  scomparsa  la  vera  autonomia  ammi- 
slratìva.  Fu  per  ciò  che  il  concetto  della  comunità  locale  divenne 
insufficiente,  ma  non  sapendo  d'altronde  assurgere  d'un  tratto  ad  un 
concetto  più  generale,  si  rimase  alla  semplice  considerazione  del 
diritto  storico  e  positivo.  Ora  il  nostro  compito  consiste  appunto 
nel  ricercare  e  determinare  quel  concetto  giuridico  universale  della 
comunità,  che  possa  contenere  in  sé  tutte  le  varie  forme  storiche  del- 
rautoamministrazione  comunale  ;  per  modo  che  la  comunità  locale,  alla 
quale  finora  si  ricondusse  tutta  quanta  l'autoamministrazione,  appaia 
quale  una  semplice  specie  della  comunità  in  generale.  Giacche  il  com- 
pito nostro  è  di  studiare  l'organizzazione  comunale  considerandola 
quale  l'ordinamento  giuridico  dell'autoamministrazione  locale  posto 
in  armonia  coi  principi  del  diritto  amministrativo  costituzionale. 

La  letteratura  giuridica  ha  fin  qui  seguito  l'uno  o  l'altro  di  questi 

due  metodi  nella   trattazione   scientifica   di    questo   importantissimo 

argomento  :  o  ha  considerato  la  comunità  quale  un  fenomeno  storico, 

quale  un  corpo  giuridico,  che  solamente    dalla    storia  attinge  i  suoi 

diritti  e  le  norme  regolatrici  della  sua  attività  amministrativa  ;  oppure 

ha  concepito  la  comunità  quale  un  concetto  organico,  cioè  quale  un 

ente  che  ha  una  funzione    determinata,   che  da  lui  solo  può   essere 

adempiuta  e  ch'è  necessaria  alla  vita  collettiva  della  società  politica, 

e  il  quale  quindi  trae  il  proprio  diritto    dalla  natura  e  dalla  stessa 

necessità  della  sua  funzione.  Ora  è  chiaro  che  ne  l'uno  ne  l'altro  di 

questi  due  metodi  può  condurre  a  risultati  soddisfacenti;  giacche  né 
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la  pura  considerazione  storica  ne  la  semplice  trattazione   a 
può  dare  elementi  sufficienti  per  giungere  a  quel  concetto  un 
che  dev'essere  la  mèta  ultima  delle  nostre  ricerche.  Per  gii 
questo  risultato,  bisogna  riunire  insieme  i  due  metodi,  per  i 
Tuno  possa  completare  l'altro  e  quindi  lo  scrittore  possa  si] 
dei  fatti  storici  e  dei  diritti  positivi  innalzare  il  suo  sistemi 
La  letteratura  dei  diversi  paesi  ci  mostra  come   questo   ini 
finora  stato  alieno  agli  scrittori.  Oli  scrittori  inglesi   non  l 
concetto   specifico   della   comunità;  questa  è  considerata   qi 
forma  speciale  di  corporazione,  laonde   alla   comunità   appi 
generale  tutte  le  norme  che  regolano  la  vita  giuridica  dell* 
razioni.  Quindi  è  vano  sperare  che  gli  Inglesi  vogliano  app: 
il  concetto  speciale  della  comunità;  tanto  più  che  presso  di 
essendo  mai  contestata,  come  negli  altri  Stati,  l'esistenza  i 
nomia  amministrativa  locale,  manca  loro  l'occasione  per  ui 
largo  e  completo  dell'argomento.  In  Francia  v'ha   bene  un 
specifico   della   comunità;   ma,   siccome    questa   dopo  la  Ri 
divenne  una  semplice  creazione   della   legge,  cosà  gli  autori 
tarono  all'interpretazione   della  legge  medesima,  senza   rie 
natura  intima  ed  essenziale   della   comunità.  In  Germania 
veramente  scientifico  della  comunità  cominciò   solamente   q 
svolsero  le  libertà  costituzionali;  la  natura  giuridica  della 
fu  esaminata  quale  l'organismo  principale  dell'autoamministi 
fronte  all'amministrazione   centrale   dello   Stato.  La  comun 
tale  è  divenuta  oggetto  di  studio  per  la  scienza  dello  Stato  s 
nel  nostro  secolo.  La  comunità  fu  di  qui  innanzi  studiata  i 
storica  origine,  e  nella  sua  relazione  col  diritto  pubblico,  e 
è  piti  importante,  perchè   fu   un  passo  di  più  verso  la  vei 
zione  della  comunità)  essa  fu  considerata  quale  una  parte 
della  costituzione   dello   Stato  e  le  leggi  della  sua  organiza 
vollero  appunto  trarre  dalla  natura   giuridica  della  funzioi 
spetta  nello  Stato  costituzionale.  Però  questa  letteratura  (eh 
eccellenti  opere  specialmente  storiche,  quale   ad  es.  quella 
sima  del  Gierke,  che  però  ha  il  torto  di  non  aver  saputo  b< 
guere  il  concetto  della  comunità  da  quello  dell'associazione 
ha  voluto  studiare  la  comunità  dal  punto  di  vista  del  sisb 
ridico,  si  è  occupata  particolarmente  della  relazione    della 
col  diritto  costituzionale  dello  Stato,  creando  in  tal  modo 
costituzionale   della   comunità;  ma  ha  malauguratamente  t 
la  parte  che  per  noi  è  la  più  importante,  cioè  il  diritto  an 
tivo  della  comunità. 

Ora  noi,  volendo  appunto  esporre  questo  diritto  ammi 
della  comunità,  crediamo  opportuno  dividere  la  nostra  ti 
in  tre  parti:  1)  dichiarando  in  primo  luogo  quale  sia  seco 
concetto  e  la  natura  giuridica  della  comunità,  2)  studiando  i 
luogo  l'organizzazione  positiva  della  comunità  nei  vari  Stati, 
mente  esponendo  il  sistema  del  diritto  della  comunità. 
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a)  Concetto  e  natura  giuridica  del  comune, 

880.  —  Non  v'ha  dubbio  che  la  comunità  è  il  corpo  amministra- 
tilo autonomo  per  eccellenza.  Tutte  le  altre  forme  dell'autoammi- 
■itraaone  od  in  generale  dell'amministrazione  autonoma  vengono 
Ì0po  di  essa  e  le  sono  subordinate;  e  solo  rispetto  ad  essa  può  vera- 
Mote  sorgere  ed  essere  risoluta  la  questione,  se  uno  Stato  qualsiasi 
fonegga  o  non  possegga  in  realtà  un  proprio  sistema  di  amministra- 
Me  aotonoma. 

Uno  dei  principali   fattori    della   comunità   riscontrasi  nel  senti- 
■eoto  di  appartenenza  al  luogo  natio,  giacché  tutti  coloro  che  sono 
Mti  in  una  medesima   località  si  sentono  per  ciò  solo  come  a  dire 
riimiti  insieme  da  una  speciale   comunanza  di  sentimenti,  indipen- 
dentemente dalla  comunanza,  non  meno  forte,  degli  interessi  econo- 
tàd.  Questo  sentimento  è  quello  che,  ove  lo  Stato  venisse  a  cadere 
e  dìseiogliersi,  ci  farebbe  ritrovare  la  patria  in  quella  comunità,  ch'è 
dirennta  nostra  o  per  nascita  o  per  elezione.  E  questo  sentimento  è 
ttnto  potente,  che  per  mutar  di  vicende  e  per   trascorrer  di  tempo 
si  estingue  mai  nell'animo  del  cittadino;  esso  stringe  l'uomo  al 
paese  con  un  vincolo  indissolubile  di  amore  ed  è  il  primo  e  più 
forte   elemento   dell'amore  di  patria.  Giacché,  se  gli  è  vero  che  ai 
tempi  nostri  la  patria  comprende  generalmente  molte  comunità  insieme 
riunite  da  vincolo  nazionale  e  politico,  per  modo  che  la  comunità  si 
dìstìagne  esattamente  dallo  Stato  di  cui  fa  parte,  non  così  era   per 
1^  anticlii  Greci  e  Romani:  per  essi  la  patria  consisteva   anzitutto 
■ella  oomnnità  originaria;  per  gli  Ateniesi  era  Atene,  per  gli  Spartani, 
aperta,  pei  Romani,  Roma;  tutte  le  altre  comunità,  che  successivamente 
B  rionivano  a  quella  prima,  sia  per  effetto  di  conquista,  sia  per  libera 
dediaone,  erano  sempre  tenute  in  una  posizione  giurìdica  inferiore; 
giaechè  in  fondo  era  una  comunità  più  potente  che  dominava  sopra 
le  altre  minori  o  meno  forti.  Per  ciò  la  costituzione  dello  Stato  non 
era  altro  che  la  costituzione  della  comunità  dominante  ;  ed  è  ben  noto 
come  solo  il  popolo  romano  avesse  il  diritto  di  nominare  gli  ufficiali 
pubblio  per  tutto  l'impero  e  quindi  di  regolare  tutta  quanta  l'ammì- 
Bstrazione   politica   dello  Stato;   alle   singole   comunità  o  municipi 
Roma    accordava   generalmente  il  diritto  di  regolare  da  se  i  propri 
interessi  locali;  concedendo  loro  una  più  o  meno   ampia   autonomia 
anministrativa.  Quando  poi,  per  l'influenza  dell'elemento  germanico, 
cominciarono  a  formarsi   gli   Stati  veri  e  propri,  quali    enti    affatto 
distinti  dalle  singole  comunità  loro  soggette,    allora,    essendo   nella 
vita  pubblica  venuto  meno  ogni  sentimento  di  libertà  ed  indipendenza 
civile^  questo  sentimento  si  rifugiò  all'ombra  dell'antico  palazzo  muni- 
cìpsle;  ed  ivi  combattè  pertinacemente  contro  il  predominio  dell'or- 
dìiiammto  feudale,  che  voleva  sottoporre  tutta  la  vita  locale  all'arbi- 
volontà  del  Signore  o  sovrano  territoriale  (il  che  dovette  awe- 
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nire  specialmente  nei  comuni  della  campagna  dove  più  forte 
sentire  Tinflueiiza  della  proprietà  fondiaria)  ;  e  poscia,  superat 
ed  oscura  notte  medievale,  risorse,  splendidamente  bello,  ad 
ai  mercanti  ed  ai  lavoratori  un  fortissimo  amore  per  la  loro 
autonomia  e  valse   ad   illustrare  di  nuove   glorie  la  storia 
repoca  comunale,  facendo  prevalere  il  ceto  industriale  sopr 
feudali  ed  ispirandosi  ad  un  alto    sentimento   di   eguagliai] 
origine  a  quel  movimento  sociale  che  poi  condusse  alle  mode 
tuzioni  degli  Stati  ed  a]  predominio  dell'odierno  ordinamenl 
Tutto  ciò  dimostra  come  la  base   d'ogni   Ubertà  si  debba 
anzitutto  nell'ordinamento  e  nell'organizzazione  giuridica  d 
comuni;  giacche  la  libertà  amministrativa,  che  nel  comune 
può  avere  il  suo  maggiore  sviluppo,  non  è  meno  necessaria 
civile  del  cittadino  che  la  libertà  politica;  e  certamente  ne 
invidiare  quei  paesi,  nei  quali  il  cittadino  può  bensì  conco 
formazione  della  volontà   universale,  ma  non  gli  è  concesf 
tecipare  all'amministrazione  degli  interessi  collettivi  della 
nità.  Nel  comune  sta  anche  oggidì  la  radice  della  nostra  ve 
politica;  giacché  è  appunto  nel  comune,  dove  gli  individui 
tutta  quanta  la  loro  attività  personale  ed  economica,  ed  è 
più  che  altrove  che   essi   devono    avere  la  facoltà  di  far 
loro  voce  per  la  difesa,  la  protezione  e  la  retta  amministi 
loro  interessi.  Quindi  la  dottrina   giuridica,  che   riguarda 
delle  comunità,  ha   un'alta  importanza  pratica    per   lo   s\ 
della  libertà  popolare;  giacché  non  è,  per  il  buon  andamento 
collettiva  sociale,  più  sufficiente  una  buona  costituzione  p< 
essa  non  sia  accompagnata  da  una    bene   ordinata   ammii 
locale. 

Finora  è  prevalsa  l'opinione  che  l'autonomia  del  comun 
essenzialmente  nell'essere  assolutamente  libera  da  qualsias 
da  parte  dello  Stato;  sì  è,  cioè,    concepita  la  libertà    coi 
modo  negativo,  stimando  che  essa  portasse  seco  necessari 
eliminazione  di  qualsiasi  ingerenza  dello  Stato  negli  affar: 
contrappose  la  comunità  allo  Stato,  credendo    che    la    \dt 
strativa  di  quella  dovesse  naturalmente  opporsi  alla  vita 
questo.  Era  un  errore.   Imperocché  la  comunità   forma   pi 
parte  dello  Stato  e  non  può  ad  esso    opporsi;  come   una 
corpo  umano  non  può  opporsi  a  tutto  il  corpo;  tutte  le  sin 
nità  devono  per  converso  coordinare  l'opera  loro,  particola 
con  l'opera  generale  ed  universale  dello  Stato.  È   vero   ci 
mente  la  comunità,  quale  ultima  rocca  della  libertà  ed  in 
civile,  s'è  trovata  talvolta  in  opposizione  con  lo  Stato  ;  giac< 
lo  Stato  era  dispotico,  solo  la  comunità  avea  la  sua  rapp 
creata  per   elezione  da  tutti  i  suoi    membri,  solo  in  essa 
potevano  discutere  e  prendere  parte  all'amministrazione  < 
collettivi.  Ma,  ove  si  voglia  fare    astrazione  da  ciò  che  è 
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organica  del  diritto  amministrativo  dei  corpi  autonomi  loca 
questi,  specialmente  del  comune.  Prima  però  di  cominciare  1 
sizìone  crediamo  conveniente  di  stabilire  alcuni  principi  fond 
che  riguardano  il  concetto  e  la  natura  giurìdica  della  comi 

221.  —  La  comunità  non  è  in  realtà  né  uno  Stato  ir 
né  solamente  un  fatto  storico  o  la  culla  della  libertà  civìl 
invece  un  organo  speciale  dell'amministrazione  dello  Stato  ii 
e  il  corpo  della  locale  autoamministrazione  per  eccellenzt 
il  diritto  della  comunità  deve  essere  quello  che  vale  in  gei 
gli  altri  organi  della  pubblica  amministrazione,  modificato  ' 
speciale  natura  e  destinazione  della  comunità,  quale  org 
libera  ed  autonoma  amministrazione  locale.  Questo  princi] 
dente  di  per  sé,  né  ha  bisogno  di  essere  più  oltre  spiegato  o  gi 

Ora  da  questa  natura  giuridica  della  comunità  derivan 
mente  le  quattro  seguenti  conseguenze: 

a)  Anzitutto  la  comunità  porta  nell'amministrazione 
della  libertà,  la  quale,  come  più  volte  dicemmo,  consiste  i 
tutte  le  funzioni  amministrative,  onde  la  comunità  é  arbitra, 
citate  con  la  cooperazione  di  tutti  i  membri  della  comunità  i 
tale  cooperazione  é  ordinariamente  indiretta,  avviene  cioè  p€ 
rappresentanza  e  presuppone  quindi  necessariamente  il  re 
del  diritto  di  elezione  e  di  votazione.  Tale  partecipazione 
comunisti  all'amministrazione  comune  degli  interessi  colle 
non  fu  mai  né  teoricamente  né  praticamente  disconosci 
appunto  per  ciò,  che  si  può  trovare  nella  comunità  la  n 
libertà  e  degli  altri  diritti  civili  e  politici  del  cittadino. 

b)  Secondariamente  la  comunità,  come  organo  autc 
l'amministrazione,  deve  possedere  un  proprio  organismo  per 
senza  di  esso  non  è  possibile  concepire  l'esistenza  della  pers< 
ridica,  V.  retro,  n.  189)  e  quindi  avere  un  proprio  capo  si 
proprio  potere  deliberante  che  ne  rappresenti  e  formuli 
mente  la  volontà  e  finalmente  un  potere  che  questa  voloi 
voglia  e  possa  eseguire.  Il  modo,  onde  quest'organismo  pei 
viene  ad  essere  la  rappresentanza  della  comunità,  è  costituii 
elezione,  é  determinato  dall'ordinamento  intemo  o  costituz: 
comunità  medesima;  e  quest'ordinamento  deve  in  tutto  o 
poggiare  sopra  un  criterio  di  libertà,  che  altrimenti  non 
più  il  concetto  vero  e  proprio  del  comune.  Ma  questo  no 
sufficiente  per  avere  una  bene  ordinata  organizzazione 
occorre  inoltre  che  siano  ad  essa  applicati  quegli  altri  pr 
divisione  dei  due  poteri,  deliberativo  ed  esecutivo,  e  delli 
bilità  di  quest'ultimo,  che  sono  fondamentali  per  la  costituzic 
Occorre  naturalmente,  che  la  rappresentanza  del  comune  sc< 
seno  quelle  persone  che  sono  incaricate  della  fedele  eseci 
sue  deliberazioni  in  conformità  alle  leggi  generali  della  na 
queste  persone  siano  responsabili  di  fronte  alla  rappresenl 
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flina  di  tutta  quanta  la  loro  opera  amministrativa.  Così  viene  ad 
enere  applicato  in  tutta  la  sua  estensione  il  principio  della  libertà, 
die  deve  stare  a  base  dell'ordinamento  dell'autoamministrazione. 

e)  In  terzo  luogo,  la  comunità  ad  onta  della  organizzazione 
m  libera  ed  autonoma  rimane  sempre  una  parte  del  gran  corpo 
politico-sociale,  ch'è  lo  Stato;  ed  è  appunto  per  ciò,  che  le  sue  deli- 
berazioni non  sono  mai  leggi,  ma  unicamente  ordinanze  e  provvedi- 
mmti^  e  che  il  potere  di  autoamministrazione  accordato  alle  singole 
eomnnità  trova  un  limite  nell'alta  sorveglianza  che  spetta  allo  Stato 
•opra  tatti  i  corpi  collettivi  locali. 

d)  In  quarto  luogo,  è  necessario  che  i  comuni  siano  organiz- 
ati  fra  loro  in  modo  unitario,  appunto  per  poter  meglio  accogliere 
in  sé  gli  elementi  e  le  condizioni   generali  dello   svolgimento   della 
vita  giurìdica  ed  amministrativa;  da  questo  bisogno  nasce  la  distin- 
zione tra  la  comunità  locale  (Ortsgemeinde)  e  quella  amministra- 
tiva (Verwaltungsgemeinde),  e  quest'ordinamento  collettivo  viene 
a  formare  quello  che  noi  chiamiamo  il  sistema  del  diritto  comunale. 
Questi  quattro  prìncipi  formano  la  parte  teorìca  del  diritto    del- 
rantoamministrazione  comunale;   giacché   essi   scaturiscono  diretta- 
mente dalla  natiu*a  stessa  —  sempre  eguale  in  qualunque  luogo  ed 
in  qualunque  tempo  —  della  comunità.  Ma  naturalmente,  accanto  a 
questa  concezione  teorica,    che   abbraccia   tutto   quello   che  v'ha  di 
uguale  e  di  perpetuo  nella  vita  amministrativa  locale  delle   singole 
comunità,  v'ha  poi  l'organizzazione  reale,  positiva,  storica,  la  quale 
mota  col  mutare  delle  condizioni  generali  della  società  ed  è  varia  a 
seconda  dei  diversi  paesi.  È  quindi  necessarìo  che  noi  dividiamo  la 
aostra  trattazione  in  due  parti:  l'una  storica  e  l'altra  sistematica.  La 
frima  parte  ci  deve  mostrare  come  il  diritto   positivo   siasi   svolto 
Bel  corso  dei  secoli  dalla  natura  stessa  della  comunità,  quali  fattori 
abbiano  nei  diversi  tempi  esercitato  sopra  di  esso  un'influenza  deter- 
ndnante  e  quale  sia  al  presente  l'organizzazione  generale  dei  comuni 
nei  paesi    più    civili  e  meglio    amministrati    d'Europa.    La   seconda 
parte  invece  ha  il  compito  di  illustrare,  con  la  scorta    dei   risultati 
ottenuti  dall'indagine  storica,  i  quattro  principi  suaccennati,  che  for- 
■ano  le  basi  di  tutto  l'organismo  giuridico  dell'autoamministrazione. 
Cominciamo  dalla  parte  storica,  che,  dopo  aver  veduto  il  dirìtto 
filale  esiste  in  realtà,  assai  più  facilmente  potremo,  nell'esposizione 
della  parte  teorìca ,  evitare  il  perìcolo  di  cadere  in  vuote  astrazioni, 
eome  pur  troppo  oggi  si  suole  in  alcune  parti  della  letteratura  giu- 
rìdica. 

h)  Organizzazione  storica  dell'autoamministrazione  comunale, 

SSS.  —  Chi  voglia  abbandonare  le  particolarità  troppo  minute  ed 
tttfinem  alle  linee  generali,  facilmente  si  convince  che  l'organizza- 
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zione  comunale  dei  vari  paesi  d'Europa,  almeno  dei  più  pn 
nel  loro  ordinamento  amministrativo,  forma  nel  suo  compk 
tutto  unico,  soggetto  a  leggi  eguali  e  che  ci  presenta  ugual 
fondamentali.   Infatti  la  storia   giuridica  dei   veri  Stati  ci 
come,  eliminate  alcune  forme  di  transizione  tra  Tuno  e  l'alti 
namento  giuridico,  presso  tutte  le  nazioni  incontransi  i  segU4 
tipi  universali  di  organizzazione  comunale  :  a)  la  comunità  de 
gentilizia,  che  ci  dà  il  villaggio  e  il  castello  retto  dal  Signoi 
comunità  del  periodo  delle  caste  o  ceti  che  ci  dà  la  vera  città 
come  complesso  organico    delle    varie  classi  sociali)  e  t)  fin 
la  comunità  del  nostro  secolo  fondata  particolarmente  sopra 
cipi  di  libertà  ed  autonomia  individuale  e  collettiva,  la  quale 
appunto  il   nome   di  comunità  costituzionale.    A   questi  tre 
devono  ricondurre  tutte  le  forme,  onde  l'organizzazione  anu 
tiva  dei  comuni  fu  nei  diversi  tempi  rivestita;  giacché  essi  oc 
dono  esattamente  ai  tre  ordinamenti  che  nella  costituzione  e 
sociale  hanno  prevalso  sino  a  noi.  Il  passaggio  dall'uno  all'a 
è  pure  avvenuto,  non  in  modo  arbitrario,  ma  seguendo  le  leg{ 
dell'evoluzione   giuridica;  per  poter  comprendere  questa  tr 
zione  da  uno  in  altro  tipo  occorre  naturalmente  cercare  qu€ 
ch'è  il  principio  generatore  della  evoluzione  storica,   la  qi 
creare  la  nuova  forma  svolgendola  dall'antica.  Il  modo  con  e 
mutamento  avviene,  cioè  le  leggi  che  lo  governano,  dobbiam 
brevemente  esporre. 

La  Società  degli  uomini  acquista,  nei  singoli  comuni,  un 
affatto  ^eciale,  e  diverso  da  quello  che  ha  nel  grande  coi 
nazione  e  dello  Stato.  Giacche  nella  comunità  gli   elementi 
dell'umana  consociazione  si  raccolgono  e  si  uniscono  entro  u 
così  limitato,  che  tutto  ciò,  che  appartiene  alla  vita  dei  si 
natura  eminentemente  personale.  I  grandi  movimenti  della  v 
naie   quivi  rimpiccioliscono  in  gare  personali,  ed  i  sentime 
dell'odio  e  dell'amore   diventano  tanto  più  acuti  e  forti  qua 
ristretto  il  campo  entro  cui  si  svolgono.   Ogni  comunità,  pe 
valere  delle  singole  volontà  individuali  entro  di  essa,  semb 
mere  alla  sua  vita  giuridico-amministrativa  un  andamento 
trario  e  mutevole  da  fare  spesso  dimenticare  quei  principi  sem 
che  formano  la  base  universale  del  diritto   dell'autoammin 
comunale.   Ma  la  scienza  deve  necessariamente  elevarsi  al 
di  tutto  ciò,  ch'è  im  prodotto  meramente  locale,  per  potè 
ciare,    esaminare  e  stabilire   quei  grandi  fattori  obiettivi 
appunto  le  forze  sociali  che  predominano  e  generano  lo  s\ 
generale   della  vita  giuridica  di  tutte  e  singole  le  comuni 
fattori  sono  essenzialmente  due:  a)  il  possesso,  fondiario  o 
con  tutto  il  cumulo  di  interessi  economici  e  sociali  che   i 
riferiscono,  e  P)  lo   Staio  che  col  suo  potere  supremo  di  d 
di  alta  sorveglianza  diventa   una  delle    più    importanti    a 
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sTolgimento  universale  del  diritto  in  genere  e  più  particolarmente  della 
pabblica  amministrazione  sia  centrale  clic  locale. 

888.  —  Da  prima  il  possesso  fondiario   prevale,  e  gli  uomini  si 
rioniscono  in  un  gruppo,  formato  di  più  famiglie,  probabilmente  origi- 
Bate  più  anticamente  da  una  famiglia  sola,  il  quale  ha  sempre  il  pro- 
prio capo,  ma  ordinariamente  il  potere  supremo  del  gruppo  è  affidato 
ill*as8emblea   dei  capi  delle  singole  famiglie.  Questo  gruppo  forma 
dapprima  la  gente  e  quindi  con  la  riunione  delle  genti  il  villaggio.  La 
twnunità  del  villaggio,  basata  sopra  l'uguaglianza  di  tutti  i  capi  delle 
pmti,  fu  la  prima  e  piii  originaria  forma  di  conmnità  ;  essa  è  appunto 
la  forma  tipica  di  quel  primo  ordinamento  sociale  che  fu  il  gentilizio. 
Ma  col  tempo  i    capi  delle  genti  perdettero  ogni   loro  diritto  di 
partecipare  all'amministrazione  del  villaggio ,  e  la  somma  dei  poteri 
e  dei  diritti  passò  al    capo,  al  signore   del  villaggio,   divenuto  tale 
Km  per  la  influenza  morale   del  suo  ingegno  ma  per  l'autori tà  della 
aa  maggior  forza  e  coraggio.  Tutta  la  vita  collettiva  del  villaggio 
À  concentra  da   allora  in  poi  nella  sola  persona  del  suo   capo ,  che 
&pone   in    modo  assoluto  della  vita  e  delle  sostanze  dei   suoi  sud- 
diti.  Giacché   la    sovranità   si    confonde    bene   spesso,   specialmente 
però  durante  la  prevalenza  del  feudalismo,  con  la  proprietà  ;  il  capo 
della   comunità  è  sovrano   perchè    proprietario   di  tutto  il  territorio 
del  villaggio  e  viceversa.  Così  sorge  quella  forma  di  comunità  che 
ftoi  designiamo  col  nome  di  signoria  territoriale,  e  che  altro   non  è 
ne  non  l'antico  villaggio  sottoposto  alla  volontà  di  un  solo.  —  Natu- 
ralmente questa  trasformazione  si  effettuò,  e  l'ordinamento  comunale 
che  n'è  derivato,  ebbe  la  sua  massima  importanza  e  durata  nei  comuni 
della  campagna;  poiché  è  appunto  in  questi  che  il  possesso  fondiario, 
che  allora  fu  sinonimo  di  sovranità,  esercitò  e  sviluppò  la  sua  mag- 
giore influenza  sull'ordinamento  sociale  e  politico.  —  Questo  assogget- 
tamento della  comunità  ai  signori  feudali  e  il  conseguente  mutamento 
della  loro  organizzazione  amministrativa  è  avvenuto  specialmente  per 
opera  del  diritto  franco  e  della  dinastia  dei  Carolingi.  II  terreno  ora 
già  stato  preparato,  nei  paesi  romani,  dal  fatto  che  già  da  tempo  i 
htifondi  avevano  avuto  prevalenza  sulla  piccola  proprietà  fondiaria, 
f  quindi  i  grandi  proprietari  avevano  già,  come  nel  campo  economico 
•x>Hi  in  quello  politico,  il  predominio  ;  più  tardi  anche  i  paesi  goriiia- 
nici  si  assoggettarono  poco  a  poco  a  questa  condizione  di  cose;  laonde 
nel  secolo  X  tutto  il  territorio  dei  vari  Stati  europei  apparteneva  senza 
eccezione  a  una  infinità  di  signori  sovrani  e  di  qui  venne    poscia  il 
principio  del  diritto  consuetudinario:  Nulle  terre  sans  seigneur. 

Per  quanto  riguarda  le  cagioni  speciali,  che  hanno  operata  questa 
mutazione  nell' autoammini.strazione  locale,  osse  si  possono  ridurlo 
alle  seguenti. 

Anzitutto  giova  osservare  che  assai  raramente  quest' assoggetta- 
mento avviene  per  forza  di  conquista  oppure  perchè  il  villaggio  sia 
e  si  acqueti  ad  essere  direttamente  soggetto   al  signore:  ma  in  voce 
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nel  maggior  numero  dei  casi  quest*ultimo  viene  acquistando  a 
poco  i  diritti  e  privilegi  speciali  sopra  la  comunità  del  villa 
diritti  deirautoamministrazione  passano  poco  per  volta  in  lui  i 
guenza  deiristituzione  dei  feudi.  Gli  atti,  coi  quali  i  contadini  8 
rano  vassalli  del  signore  locale  non  significano  originariamei 
che  la  trasmissione  al  signore  dei  diritti  d'autoamministrazioni 
spettanti  alla  comunità  dei  contadini.  Il  signore  non  solo  di 
sovrano  nella  comunità  locale,  ma  anche  il  capo  della  comunit 
nistrativa,  e  quindi,  riassumendo  nella  sua  persona  tutte  le 
proprie  di  quest'ultima,  quali  sono  le  funzioni  ecclesiastichi 
stiche,  giudiziarie  ed  economiche,  diventa  ad  un  tempo   med 
patrono   delle  chiese ,   il  giudice  supremo ,    il   sopraintende] 
scuole ,    il    padrone  delle  vie  di  comunicazione    (  d'  onde  la 
pedaggio)  e  di  molte  altre  opere  e  servigi  pubblici,  d'onde, 
altrove  accennammo,  si  svolse  il  concetto  ed  il  sistema  de 
Al  signore  locale  passa  poi  in  particolare  il  diritto  di  levare 
Tutti  questi    diritti   appartengono    a  lui  nella  forma    stes» 
appartiene  il  diritto  di  proprietà.  Oosì  viene  a  sparire  l'ultin 
dell'antica  indipendenza,  e  la  comunità  diventa  la  sede  di  ì 
tismo,  piccolo,  ma  non  per  tanto  meno  assoluto  ed  abbominc 
In  tutto  questo  periodo  lo  Stato  è  affatto  impotente.  Egli 
rappresentato  dal  Re,  dalla  Corona;  ma  non  ha  alcuna  infine 
l'amministrazione  generale,  e  d'altronde  le  personalità  che 
gono  intorno  al  trono  appartengono  alla  classe  dominante.  ' 
esamina  senza  pregiudizio  il  carattere  generale  dell'epoca  feud; 

facilmente  che  la  costituzione  amministrativa  dei  comuni  n* 

« 

ricevere  impulso  a  progredire  ed  a  perfezionarsi  ne  dall'inf 
possesso  fondiario  ne  dal  potere  dello  Stato.  Il  comune  noi 
potuto  uscire  dalla  triste  condizione,  cui  si  trovava  sottopo 
altro  elemento  e  fattore  sociale  di  grande  importanza  non  a 
perato  alla  sua  trasformazione. 

Questo  elemento  o  fattore  sociale  fu  appunto  il  posse 
liare,  industriale  e  commerciale,  che  venne  ad  avere  un  gì 
svolgimento  nella  costituzione  politico-amministrativa  dei  e 
tadini.  La  formazione  della  città  non  è  solamente  un  feno 
nomico,  ma  più  ancora  sociale  e  politico;  essa  costituisce 
tipo  dell'organizzazione  comunale  europea. 

Il  possesso   mobiliare,  prevalente  appunto   nella  città 
guenza  del  continuo  svolgersi  e  progredire  delle  industrie 
merci,  è  un  possesso  essenzialmente  individuale.  Giacche  ( 
sempre  l'individuo  che  produce,  mediante  il  suo  lavoro  perso] 
proprio  capitale,  e  in  generale  non  v'ha  alcuna  forza  natura 
corra,  come  avviene  noU'agrieoltura,  gratuitamente  a  que; 
zione.  Qui,  piìi  che  riguardo  al  possesso  fondiario,  si  può 
patrimonio  deriva  immediatamente  dalla  personalità  e  si  co 
essa.  Perciò  là  dove  predomina  il  capitale   mobiliare,  la  ^ 
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fimdasi  principalmente  sopra  il  sentimento  della  proprietà  individuale 
e  sopra  il  desiderio  della  personale  autodeterminazione.  Quindi  è  natu- 
nle  che   nella  città,  sul  diritto  storico   del  possesso  fondiario,  pre- 
Tilga  quello  della  libera  personalità.  Giacché,  mentre  nella  campagna 
ogni  individuo  cerca  di  conservare  quel  patrimonio  che  ha  ereditato, 
e  nel  quale  è  già  contenuta  la  forza  naturale  produttiva,  invece  nella 
ritta  ogni  persona  deve  col  suo  proprio  lavoro,  che  quivi  è  la  princi- 
pale se    non   Tunica   forza  produttiva,   cercare   di   allargare  la  sua 
potenza  economica.  Quindi  le  condizioni  dello  svolgimento  individuale 
t  collettivo  furono  subito  nelle  città  commerciali  del  medievo,  affatto 
diverse  da  quelle  che  predominavano  nelle  comunità  della  campagna;  e 
flccome  appunto  l'ordinamento  sociale  che  si  sviluppò  nelle  città  s'ap- 
pantava.  come  su  propria  base  naturale,  sopra  la  personalità  singola, 
t  qaesta  naturalmente  conosceva  perfettamente  le  condizioni  necessarie 
per  il  proprio  sviluppo  e  perfezionamento,   così  ne  venne  necessaria- 
mente che  l'amministrazione   collettiva  delle  città  fu  affidata  all'as- 
semblea di  tutti  i  cittadini  e  senti  il  bisogno  di  esser  completamente 
libera  da  qualsiasi  ingerenza  dello  Stato  o  del  signore  locale.  A  tale 
scopo,  siccome  naturalmente  i  signori  vedevano  di  marocchio  sorgere 
questi  elementi  di  nuova  libertà  e  indipendenza,  le  città,  per  mante- 
nere questi  due  benefizi .  dai  quali  solamente  potevano  sperare  un  pro- 
spero avvenire,  dovettero  darsi  subito  un'organizzazione  amministra- 
tiva :  da  prima  i  cittadini  si  riunirono  in  associazioni  o  corporazioni  — 
fraglie,  gilde  —  deliberando  insieme  sopra  i  comuni  interessi,  poscia 
rifiotarono  di  eseguire  gli  ordini   del  signore  e,  quando  questi  volle 
impcvre  la  sua  volontà  con  le  armi,  essi  pure  si  armarono  e  opponendo  la 
forza  alla  forza  difesero  i  loro  diritti  o  privilegi,  rivendicando  comple- 
tamente la  loro  autonomia  amministrativa  e  facendo  risorgere  la  vera  e 
pn^pria   comunità,  che  aveva  cessato  di  esistere  col  prevalere   delle 
signorie  territoriali:  giacche  le  città  poggiarono  l'organizzazione  comu- 
nale sopra  quello  ch'è  il  suo  vero  fondamento,  cioè  la  partecipazione 
di  tatti  i  cittadini  all'amministrazione  dei  comuni  interessi.  La  costitu- 
none  amministrativa  comprende  essenzialmente  questi  tre  diritti:  il 
diritto  di  scegliere  le  singole  autorità  cittadine  dal  seno  della  cittadi- 
nanza: il  diritto  di  far  rappresentare  la  città  da  determinate  persone 
«elte  pure  dalla  cittadinanza  e  finalmente  il  diritto  di  autoamministra- 
zione per  quanto  riguarda  le  finanze,  la  giustizia  e  la  polizia.  Talvolta 
il  Signore  conserva  ancora  a  lungo  certi  diritti  o  privilegi,  che  la  città 
viene  acquistando  da  lui  di  volta  in  volta  o  con  la  forza  o  pacificamente 
mediante  speciali  convenzioni  e  compensi  pecuniari.  Inoltre  la  forma, 
(mde  questa  trasformazione  avviene,  è  diversa  a  seconda  dei  paesi  e 
delle  città;  ma  in  fondo  i  diritti  che  queste  vengono  acquistando  e  con- 
wizuentemente  i   loro  ordinamenti    amministrativi    sono  in  generale 
da  per  tutto  i  medesimi. 

Ma  quest'organizzazione  comunale,  inspirata  ai  piii  nobili  sentimenti 
di  libertà  ed  autonomia,  non  potè  durare;  giacché   non  possono  gli 
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cercarono  di  sostituire  nelle  comunità  locali  l'opera  loro  a  quella 
itegli  nfiBciali  eletti  dalla  cittadinanza  comunale;  dei  privilegi  e  libertà. 
competenti  alle  città,  essi  cercarono  di  limitare  il  più  che  fosse  pos- 
«bile  la  portata  e  l'estensione,  giacche  li  considerarono  come  altret- 
linte  eccezioni  al  potere  supremo  ed  universale  dello  Stato,  perso- 
nficato  nel  re,  e  come  tali  gli  interpretarono  sempre  restrittivamente. 
Co»  a  poco  a  poco,  sia  giuridicamente  che  di  fatto,  Tautoammini- 
itrazione  delle  comunità  cittadine  fu  sempre  piìi  ristretta  entro  angusti 
confini,  e  il  governo  (in  Germania  e  Francia  specialmente)  potè  eser- 
citare il  suo  potere  esecutivo,  anche  per  quanto  riguardava  le  leggi 
territoriali^  mediante  i  propri  ufficiali.  Egualmente  nelle  comunità  rurali 
gii  ufficiali  del  governo  centrale  cercarono  di  limitare  i  poteri  che 
m  di  esse  avevano  i  singoli  signori  ;  a  questi  ultimi  lasciarono  i  diritti 
àe  loro  spettavano  sui  beni  e  sulle  persone  e  tolsero  invece  tutto 
^^lelle  funzioni  che  avevano  carattere  pubblico,  quali  principalmente 
fl  diritto  di  levare  imposte,  di  amministrare  la  giustizia  e  di  promuo- 
vere il  benessere  pubblico  (polizia).  Così  si  venne  al  risultato,  che 
diiude  la  storia  politico-amministrativa  del  secolo  passato,  e  che  con- 
Bste  neirassoggettamento  di  tutti  i  rapporti  comunali  al  governo  per- 
sonale dello  Stato;  con  che  scomparve  affatto  qualsiasi  idea  di  auto- 
amministrazione locale.  Mentre  il  movimento  puramente  sociale  dei 
secoli  XV  e  XVI  avea  tolto  alle  comunità  la  loro  libertà  interna,  il 
fDverno  invece  nei  due  secoli  posteriori  tolse  loro  anche  quella  esterna  ; 
nel  primo  periodo  venne  meno  la  libertà  amministrativa  della  comu- 
utà  cittadina  e  rurale,  dove  che  nel  secondo  scomparve  anche  l'indi- 
pendeoza  o  autonomia  del  comune  di  fronte  al  governo  —  autonomia 
che  nel  primo  periodo  avea,  non  ostante  il  prevalere  della  volontà 
d'un  solo  su  tutti  o  d'una  casta  sull'altra,  pur  sempre  continuato  ad 
esistere. 

Ma  colla  seconda  metà  del  secolo  XVIII  sorge  il  principio  della 
bbertà  dei  popoli,  che  è  realizzato  benché  imperfettamente  dalla  Rivo- 
luzione deir89.  Questa  libertà,  che  anzitutto  vuol  essere  individuale, 
deve  necessariamente  portar  seco  il  diritto  ad  una  libera  amministra- 
zione locale  senza  che  perciò  ne  venga  a  perdere  Tunità  della  pubblica 
amministrazione  voluta  dalla  nuova  costituzione  dello  Stato.  Così  dal 
principio  generale  di  libertà  sorgono  le  costituzioni  degli  Stati,  le  quali 
però  da  principio  non  si  occupano  che  dell'organizzazione  del  potere 
legislativo.  Sullo  svolgimento  della  libera  amministrazione  locale,  che 
in  seguito  venne  ad  ottenersi,  ebbero  una  influenza  decisiva  il  rico- 
■oscimento  della  libertà  economica  ed  industriale^  e  la  liberazione 
della  proprietà  fondiaria  dagli  antichi  pesi  feudali.  Questi  due  fatti 
economici  crearono,  nella  vita  pubblica  comunale,  quello  ch'è  un  ele- 
mento principale  dell'autoamministrazione:  una  massa  di  cittadini 
eompletamente  liberi,  i  quali  sentivano  di  poter  liberamente  ammi- 
nistrare i  loro  propri  interessi. 

D'altronde  lo  Stato,  che  svolse  ora  con  la  maggior  ampiezza  la  sua 
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vita  giuridica  e  che  acquistò  un  potere  decisivo  su  tutta  quas 
ministrazione,  divenne  anche  il  primo  fattore  del  diritto  posti 
Torganizzazione  comunale.  Giacche  lo  Stato  acquistò  il  diritto 
care  alle  singole  comunità  quei  principi  generali  che  valevanc 
medesimo,  e  così  sorsero  quegli  ordinamenti  comunali  propri  d 
secolo,  che  non  sono  opera  delle  comunità  istesse,  ma  del  pot< 
lativo  dello  Stato  e  quindi,  come  vere  leggi  quali  essi  sono, 
una  delle  parti  piìi  importanti  del  pubblico    diritto.    Lo    SI 
non  è  più  tenuto  a  riconoscere    la   costituzione    comunale 
diritto  storico,  ma  può  considerarla,  e  la  considera  di  fatto, 
elemento  organico  e  quindi  anche  necessario  di  tutta  quanta  la 
giuridica  ;  i  comuni  non  posseggono  Tautoamministrazione,  pei 
rabbiano  avuta  fino  ab  antico  o  perchè  essa  costituisca  un  lor 
diritto,  ma  perchè  lo  Stato  riconosce   essere  necessario  ed 
tutto  l'ordinamento  politico-sociale,    che    essi  la  possedano 
viene  che  Torganizzazione  amministrativa  dei  comuni  diven 
per  tutto  lo  Stato  ;  essa  perde  col  suo  diritto  storico  anche  il  ( 
tere  particolare  ed  eminentemente  locale  diventando  in  quella 
costituzione  comunale  universale.  D'altronde,  specialmente  in( 
le  differenze  sociali  ed  economiche  continuano  anche  in  quet 
in  onta  al  principio  di  libertà  ed  eguaglianza,  ad  avere  infine 
dissima  nella   costituzione  del  comune ,    e   specialmente  de 
di  campagna,  dove  prevale  sempre  l'influenza  del  possesso 
Di  più  il  nuovo  Stato  costituzionale  (vuoi  per  la  tradizione  < 
potere  di  polizia,  vuoi  per  un  rimasuglio    della   vecchia    i 
Stato  onnipotente)  cercò  di  limitare  la  locale  autonomia  an 
tiva   con  tante  cautele  e  restrizioni,  che  la  confinò  quasi 
puramente  economico  o  finanziario  :  tanto  che  rispetto  a  cer 
zioni  ed  a  ceiti  paesi   si  può  dire    che  le  costituzioni   con 
secolo  decimonono  sono  divenute  più  libere,  laddove  le  a, 
zioni  comunali  hanno  meno  libertà  di  quella  che  godessero 
passato.  Giacché,  per  avere  una  vera  autoamministrazione 
fidente  che  i  capi  del  comune  siano  scelti  dai   membri  d< 
stesso,  ma  occorre  —  ed  è  essenziale  al  concetto  di  liberi 
strativa  —  che  questi  capi  abbiano,  una  volta  liberamente 
anche  la  facoltà  di  liberamente  amministrare  ;  quando  essi 
in  questa  loro  opera  limitazioni  e  restrizioni  continue,  non 
certamente  parlare  di  amministrazione  autonoma. 

Tale  deficienza  di  vera  autonomia  nell'amministrazione 
è  a  un  dipresso  comune  a  tutti  gli  Stati,  come  appare  evi 
l'esposizione,  che  ora  imprendiamo,  del  diritto  positivo  d< 
strazione  comunale. 

225,  Inghilterra.  —  E  un  errore  il  credere  che  l'a^ 
(selfgovernment)  inglese  si  confonda  essenzialmente  con  la  e 
comunale.  Invece  esso  è  un  concetto  ed  un  organismo  giuridici 
indicando  in  generale  l'amministrazione  liberamente  organizz 


l'amministrazione  interna  279 

umninistrazioiie.  Ciascun  comune,  mentre  possiede  in  generale  diritti 
die  il  concetto  universale  dell'autoamministrazione  comprende  in  se, 
ha  poi  una  propria  storia  ed  una  propria  costituzione  giuridica,  che 
Astinguesi  dalla  storia  e  dalla  costituzione  particolare  di  qualunque 
altro  comune.  L'organizzazione  comunale  inglese  è  una  forma  specifica 
del  sdfyaremmenf. 

Anche  in  Inghilterra  l'organizzazione  comunale  comincia  colla  conm- 
lità  de]  villaggio  anglosassone  —  il  Tithing  —  foggiato  piuttosto  sopra 
la  costituzione  militare  che  sopra  quella  amministrativa.  I  Normanni 
accanto  a  questi  villaggi  istituirono  delle  signorie  locali,  nelle  quali  il 
àgnoreavea  potere  di  sovranità  sopra  i  suoi  viUici  (villeins).  Come  il 
villaggio  possedeva  il  suo  proprio  tribunale,  così  il  signore  avea  una  giu- 
Tisdizione  sopra  i  suoi  soggetti;  i  quali,  ove  volessero  diventare  com- 
pletamento liberi,  bastava  che  andassero  ad  abitare  nella  città;  ma  in 
legoito  la  giurisdizione  dei  signori  vien  sempre  meno,  rafforzandosi  invece 
quella  del  giudice  di  pace.  Del  resto  Tautoamministrazione  non  poteva 
Gorgere  dalla  giurisdizione  dei  giudici  di  pace  ne  da  quella  dello  sceriffo  ; 
ma  dalle  condizioni  e  dai  rapporti  speciali  delle  diverse  località  e  dei 
noi  centri.  Ma  siccome  le  condizioni  locali  sono  diverse  da  luogo  a  luogo, 
eofiì  aBcbe  l'organizzazione  comunale  fu  varia  a  seconda  si  trattava 
della  campagna  o  della  città,  ed  a  seconda  che  avea  il  predominio  questo 
0  queir  elemento  sociale;  tutte  le   comunità  avevano  però  questo  di 
comune,  che,  siccome  esse  dipendevano  dal  tribunale  del  Re,  così  dove- 
rano  sempre  attuare  la  legge,  che  il  selfgovernment  non  dava  diritto 
ai  corpi  autonomi  locali  di  fonnarsi  in  ogni  caso  una  propria  volontà 
e  queUa  eseguire ,    ma  dovevano    invece    eseguire  la  legge  generale 
del  Regno.  In  Inghilterra  la  costituzione  giuridica  della  comunità  pog- 
giava anzitutto  sopra  la  legislazione  del  Regno,  ed  il  giudice  di  pace 
tendeva  ad  attuare  e  mantener  fermi  questi  principi  ;  mentre  invece  sul 
continente  il  signore  locale    era  veramente  sovrano,  in  quanto   egli 
poteva    decidere   fino  a  qual  punto  la  sua  amministrazione   dovesse 
e  potesse  uniformarsi  alle  leggi  generali  dello  Stato. 

In  Inghilterra  il  diritto  dell'autoamministrazione  non  fu  mai  posto 
in  dubbio;  tutti  i  comuni  ebbero  ed  hanno  tuttavia  questo  diritto. 
Ciò  avviene  perchè  in  Inghilterra  fu  sempre  tenuto  fermo  il  principio, 
die  ogni  corpo  amministrativo  autonomo  ha  il  dovere  di  eseguire  le 
leggi  amministrative  approvate  dal  Parlamento,  e  il  diritto  di  imporre 
a'  suoi  membri  una  contribuzione  per  giungere  al  suo  scopo.  L'auto- 
rità giudiziaria  ha  facoltà  di  vedere  se  quelle  leggi  siano  osservate  e 
ae  l'opera  del  corpo  autonomo  pregiudichi  eventualmente  i  diritti  dei 
terzi.  Sopra  questo  principio  si  organizzarono  tutti  i  corpi  ammini- 
strativi; la  storia  di  quest'organizzazione  costituisce  appunto  la  storia 
dell'autogoverno  (selfgovernment)  inglese. 

La  quale  comprende  i  tre  seguenti  periodi  :  a)  quello  dello  costi- 
tazionì  locali,  p)  quello  delle  singole  incorporazioni,  e  t)  quello  del 
naovo  ordinamento  comunale  dal  1835  in  poi. 
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a)  Il  primo  periodo,  che  è  il  piii  oscuro,  giacché  pochi 
ce  ne  rimangono,  coincide  col  tempo  in  cui  in  Inghilterra  n 
ancora  svolto  il  potere  legislativo  unitario  di  tutto  il  Regno 
jl^ole  comunità,  —  villaggi,  signorie  locali,  città,  —  avevan 
ganizzazione  storica  loro  propria  e  affatto  distinta.  Erano  quas 
tanti  piccoli  staterelli  indipendenti  l'uno  dall'altro. 

b)  Ma  poscia,  avendo  il  Parlamento  acquistato  il  diritto 
vazione  delle  imposte  e  in  genere  il  potere  legislativo  per  tutt 
il  Regno,  esso  divenne  anche  l'autorità  suprema,  la  quale  sol 
approvare  gli  ordinamenti  che  i  borghi,  le  città  e  tutte  le  altre 
si  davano.  Ora  appunto  le  comunità  diventano  mediante  que 
vazione  o  riconoscimento  da  parte  del  potere  legislativo  a 
corpi  di  pubblico  diritto,  o,  meglio,  corpi  amministrativi  le 
autonomi  ;  1*  atto  di  riconoscimento  ha  nome  di  incorporazù 
la  concessione  legale  dei  diritti  di  comunità.  Essa  ha  u 
valore,  perchè  l'autorità  giudiziaria  deve  riconoscerla  e  por 
damento  di  qualsiasi  procedimento  in  cui  compaia  come  pai 
una  comunità.  Cosi  sorge  un'organizzazione  comunale,  in  cui 
comunità  ha  la  sua  propria  costituzione,  approvata  dal  poter 
tivo,  la  quale  contiene  disposizioni  affatto  distinte  e  parti» 
cui  essa  si  differenzia  da  qualunque  altra),  salvo  forse  talun 
generali  che  lo  Stato,  cioè  il  Parlamento,  per  accordare  la  si 
vazione  avrà  richiesto  ci  fossero  in  ciascuna  costituzione. 

V'ha  anche  qui  una  grande  differenza  tra  il  comune  d 
pagna  e  quello  della  città.  Giacche  in  quest'ultimo  gli  scop: 
strativi,  che  si  devono  raggiungere  dalla  collettività  dei  mei 
dati  naturalmente  dalla  costituzione  sociale  ed  economica  d 
stessa:  che  ivi  i  poveri,  l'istruzione  pubblica,  le  strade,  la 
pubblica  ecc.  si  devono  necessariamente  curare.  La  città 
un  proprio  organismo  amministrativo,  a  cui  incombo  ogn 
ramo  dell'amministrazione:  esso  deve  decidere  come  debba 
strare  ogni  singola  parte  della  vita  comune  e  collettiva.  Iir 
comunità  di  campagna  quest'organismo  amministrativo  sorg 
caso,  in  cui  i  compiti  della  comunità  siano  determinati  dall 
per  ogni  compito  così  legalmente  determinato  venga  creato  i 
speciale.  Quindi  l'organismo  dell'autoamministrazione  è  nelh 
da  principio  un  vero  corpo  amministrativo  autonomo,  il  qi 
suo  capo  supremo,  ed  i  suoi  organi  deliberanti  e  quelli  es< 
lui  incombe  l'obbligo  di  eseguire  le  leggi  approvate  d 
monto  e  quello  di  adempiere  a  tutti  i  compiti  della  vita  an 
tiva  locale.  A  lui  spetta  anche  l'amministrazione  giudizi 
città  è  ad  un  tempo  il  centro  della  giurisdizione  dei  giudic 
Invoce  nella  campagna  molti  distretti  —  borghi  in  senso  ì 
hanno  il  diritto  di  eleggere  i  loro  rappresentanti  al  Parlame 
non  l'hanno;  ma  le  leggi  del  Parlamento  devono  senza  d 
essere    eseguite    da    tutte  le  comunità,   e  per    la  loro    ese 
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fftitiuto  di  volta  in  volta  un  apposito  organo  che  viene  ad  avere  una 
eunpetenza  esclusivamente  locale.  La  comunità  della  campagna  sorge 
foò  essenzialmente  dal  concetto  dell'associazione  o  della  riunione  per 
no  scopo  determinato.    E  qui  ha  una  grande  importanza  Torganiz- 
azione  ecclesiastica  delle  parrocchie  :  le  quali  non  sono  altro  che  la 
riunione  di  tutti  i  membri  di  quella  data  chiesa,  la  riunione  dei  paiToc- 
chiàaì  (vestry).  Da  quest'associazione  sorge  a  poco  a  poco  la  vera 
comunità   amministrativa  in  quanto  le  si  aggiungono   speciali  scopi 
Amministrativi,  tra  cui  specialmente  la  cura  dei  poveri.  Sopra  lo  stesso 
territorio  sorgono  così  diversi  organismi  che  si  so\Tappongono  l'uno 
ill'altro,  ma  che  pur  si  distinguono  essenzialmente   l'uno  dall'altro; 
giacche^  per  es.,  la  parrocchia  ha  i  suoi  propri  rappresentanti  che  non 
hanno  nulla  a  che  fare  con  i  rappresentanti  della  cura  dei  poveri,  e  con 
quelli  che  sono  preposti  alla  costruzione  e  manutenzione  delle  strade 
comunali  od  altre  opere  pubbliche,  quantunque  però  siano  sempre  gli 
stessi  cittadini  che  pagano  l'imposta  parrocchiale,  quella  destinata  al 
Bantenimento  dei  poveri,  e  quella  per  la  costruzione  o  manutenzione 
delle  strade,  ecc.  Gli  uffici  amministrativi  che  corrispondono  a  ciascuno 
di  questi    organismi  e  ai  quali  è  appunto  affidato  il  raggiungimento 
e  soddisfacimento  dei  singoli  scopi  e  compiti  della  locale  amministra- 
zione, sono  i  Locai  Board s.  Ogni  ufficio  o  compito  amministrativo  ha 
in  tal  modo  la  sua  amministrazione,  la  sua  imposta  e  la  sua  resa  di 
conti,    che  viene  fatta  ai  giudici   di    pace  annualmente.   Non  vi  ha 
quindi  un  vero  bilancio  comunale,  ma  ogni  singolo  organismo  ammi- 
nistrativo,   corrispondente  a  quel  dato  scopo,  ha  il  suo  bilancio  spe- 
ciale.  Tutte  queste  circostanze  differenziano    sostanzialmente  la  co- 
munità rurale  inglese  da  quella    del    continente;  per   modo  che  non 
sì  può  in    alcun  modo  istituire  un  paragone  tra  quella  e  questa.  Ma 
tutti  quei  singoli  organismi  amministrativi  sovrapposti  l'uno  all'altro 
potevano  anche ,   riunendosi    insieme ,   costituire  una  sola  comunità, 
quando  i  cittadini  si  fossero  data  una  speciale  costituzione  organica 
K-on  un  capo  supremo,  un  organo  deliberante  ed  uno  esecutivo)  e  questa 
costituzione  fosse  stata  approvata  dal  Parlamento:  con  quest'appro- 
vazione la  comunità,  che  già  prima  avea  la  personalità  contrattuale 
ronseguente  naturalmente  dal  semplice  fatto  della  consociazione,  veniva 
ad  acquistare  la  personalità  giuridica  ed  a  far  parte  dell'ordinamento 
giurìdico  pubblico.  Da  tutto  ciò  facilmente  si  comprende  come  l'ordi- 
aamento   comunale  inglese,  quale   quello  che  è  storicamente  locale, 
manca  di  qualsiasi  uniformità  e  come  mal  si  possa  ricondurre  a  taluni 
principi  generali  ed  universalmente  applicabili. 

r)  Due  fatti  hanno  radicalmente  trasformato  questa  condizione 
di  cose: 

al  II  primo  fu  lo  svolgimento  razionale  che  col  nostro  secolo 
ebbe  la  legislazione  amministrativa  inglese.  Da  principio,  avendo  le 
singole  comunità  l'obbligo  di  soddisfare  ai  bisogni  del  pubblico  benes- 
sere <ed  ove  ciò  non  facessero,  erano  responsabili  anche  civilmente), 
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era  naturale  che  gli  organi  amministrativi  prendessero  a  ts 
deliberazioni  che  avevano  il  carattere  e  la  forza  di  speciali  on 
e  la  cui  validità  ed  efficacia  derivava  più  dalla  condizione  rea 
cose,  che  non  da  un  titolo    giuridico    obiettivo:  queste  ordin 
chiamarono  bye  lawS;  ed  ogni  comunità  avea  diritto  di  fai 
tribunali  erano  obbligati  a  riconoscerle.    Così    sorse   un  vero 
anmiinistrativo  locale.    Ma  a  tutta  questa  congerie  di  leggi  t 
nanze  locali,  differenti  da  luogo  a  luogo,  venne  il  tempo  — 
principio  del  nostro  secolo  —  che  si  sentì  il  bisogno  di  dare  i 
ordine  ed  una  tal  quale  uniformità,  tanto  più  ch'esse  erano  ve: 
via  crescendo  di  numero  e  d'importanza.  Fu  perciò  che  ebbero  ( 
cosidetti  Clauses  Acts,  che  sono  leggi  speciali,  le  quali  resecand 
che  era  già  caduto  in  desuetudine  od  era  superfluo  ed  intro 
talune  opportune  piodificazioni,  raccolsero  in  un    solo  statut 
disposizioni  —  varie  e  multiformi  —  che  come  bye  lawsoleg 
valevano  nelle  singole  comunità  per  ogni  singolo  ramo  della 
amministrazione.  L'importanza  speciale  di  questo  fatto  consif 
che  di  qui  innanzi  l'attività  amministrativa  comunale  fu  reg 
una  legge  positiva,  giacche  quella  raccolta  avea  appunto  tutt 
teri  d'una  legge  ;  e  gli  organi  delFautoamministrazione  potevai 
costretti  dal  giudice  ad  uniformarsi  a  quella.  In  tal  modo  per 
nizzazione  comunale  —   originariamente  molto  arbitraria  — 
molto  più  eguale  ed  uniforme.  Invero  quasi  dappertutto  furom 
i  tre  uffici  principali,  che  furono  il  Board    of   Guardiana 
cura  dei  poveri,  il  Locai  Board  of  Health  per  la  sanità 
e  il  Board  for  Superintendence  of  Highways,  per  i 
comunicazione.  E  tutta  l'organizzazione    dei    comuni   rurali 
nel  sistema  di  questi  precipui  uffici  locali. 

p)  Ma  una  maggiore  influenza  sopra  l'ordinamento  de 
autoamministrazione  ebbe  la  riforma  parlamentare  del  1831. 
con  essa  una  quantità  di  borghi  perdettero  la  loro  qualità 
come  aventi  diritto  all'elezione  di  uno  o  più  membri  deìh 
dei  Comuni,  mentre  tutte  lo  grandi  città  acquistarono  in  j 
perfetto  questo  diritto  di  elezione  ;  fu  allora  sentito  il  bisogi 
loro  un  ordinamento  comunale  omogeneo  ed  uniforme,  ciò  che 
con  la  legge  del  1835  (6,  7,  Will.  IV",  e.  103)  che  porta  per  ti 
Ad  io  provide  for  the  Regulation  of  Municipal  Corporations  in 
and  Wales,  L'essenza  del  comune  cittadino  consisteva,  già 
ciò,  che  esso  ha  gli  stessi  compiti  amministrativi  del  comuni 
pagna,  ma  li  raggiunge  e  gli  adempie  da  se,  come  personale 
nistrativa  speciale.  La  città  ebbe  quindi  un'organizzazione  am 
tiva  affatto  indipendente  dai  singoli  suoi  compiti  amministra 
città  ebbe  in  vero  il  suo  May  or  (capo  supremo),  i  suoi  alder: 
manti  la  giunta  comunale)  e  il  suo  Common  Council  (consi^ 
rale)  ;  tutti  questi  organi  sono  scelti  dalla  cittadinanza,  cioè 
i  membri  della  comunità.  Il  Common  Council  sceglie  spe< 
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missioni  per  le  singole  funzioni  amministrative,  a  capo  delle  quali  sta 
li  commissione  di  polizia  (Watch-Committee),  poi  viene  quella 
dei  giudici  di  pace  ecc.  Per  regolare  l'adempimento  di  tali  funzioni 
paò  il  consiglio  comunale  emanare  speciali  regolamenti  bye  laics.  e 
smzioname  le  disposizioni  con  pene  pecuniarie  che  non  oltrepassino 
an  dato  limite. 

Cosà,  dopo  queste  riforme,  in  Inghilterra  la  comunità  cittadina  e 
quella  della  campagna  stanno  Tuna  accanto  all'altra,  essenzialmente 
diverse  nella  loro  organizzazione,  ma  sostanzialmente  uguali  nel  prin- 
cipio e  nel  diritto  dell'autoamministrazione.  La  quale  è  in  Inghilterra 
affatto  libera  da  qualsiasi  influenza  od  ingerenza  dello  Stato  ;  e  il  con- 
trollo dell'attività  amministrativa  comunale  è  esclusivamente  affidato 
fti  membri  del  comune.  £  certo  che  quest'organizzazione  contiene  in 
sé  i  due  pericoli  :  che  gli  interessi  locali  non  siano  convenientemente 
subordinati  a  quelli  generali  e  che  le  autorità  comunali  siano  spesso 
indolenti  nell'adempimento  delle  loro  funzioni.  Ma  questi  pericoli,  se 
sono  astrattamente  possibili,  in  pratica  però  non  sono  temibili,  giacche 
trovano  il  loro  naturale  rimedio  nel  carattere  del  popolo  inglese,  il 
quale  ha  la  tenace  e  ferrea  volontà  di  bene  amministrare  i  suoi  parti- 
colari interessi  senza  porsi  in  collisione  con  quelli  generali.  Ad  ogni 
modo  non  si  può  disconoscere  che  in  Inghilterra  la  mancanza  di  qual- 
siasi  ingerenza  governativa  può  lasciar  adito  agli  arbitri  locali  e  per- 
sonali: e  forse  può  venire  un  giorno  che  riesca  dannoso  all'Inghilterra 
anche  il  difetto  di  un'organizzazione  comunale-  unica  e  comune. 

Però  da  questa  breve    esposizione  del  diritto  municipale  inglese 
facilmente  si  scorge,  come  l'Inghilterra  abbia  dato  all'autonomia  am- 
ministrativa comunale  uno  svolgimento ,  in  paragone  degli  Stati  con- 
tinentali,   veramente   straordinario    e    meraviglioso.    L'ordinamento 
amministrativo  francese  si  oppone,  anche  in  ciò,  direttamente  a  quello 
inglese;    giacché,    mentre  in   Inghilterra   la   libertà  amministrativa 
comunale  predominò  e  predomina  tuttavia  a  danno  dell'unità  e  del- 
l'omogeneità, invece  in  Francia  il  desiderio  e  la  tendenza  a  regolare 
in  modo  eguale  ed  uniforme  tutta  la  vita  amministrativa  deUo  Stato 
ebbe  sempre  il  sopravvento  sullo  spirito  della  vera  autonomia  locale. 
826.  —  B.  Francia.  Prima  della  rivoluzione  la  condizione  giuridica 
dei  comuni  in  Francia  rassomigliava  di  molto  a  quella   dell'  Impero 
tedesco.  Da  un  Iato  l'antico  villaggio  avea  quasi  dovunque  ceduto  il 
luogo  alla  signoria  locale,  ed  il  signore  ora  padrone  e  capo  di  tutta 
la  locale  amministrazione,  la  quale  era  bensì  indipendente  dallo  Stato, 
ma  di  fronte  ai  membri  della  vecchia  comunità  diventava  un  dispotismo 
locale,  che  si  esercitava  nell'esazione  delle  tasse,  nell'amministrazione 
(iella  giustizia  e  della  polizia.  Dall'altro  lato  la  vita  industriale  e  com- 
mmàale  —  la  prevalenza  del  lavoro  e   della  ricchezza  mobiliare  sul 
possesso  fondiario  —  avea  conquistato  il  comune  della  città,   intro- 
ducendo  nella  sua   amministrazione  il  principio   di  libertà  e  quello 
dell'autonomia.    Quest'autoamministrazione  opponeva  i  suoi  diritti 
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0  privilegi  al  potere  sovrano  della  Corona.  Ma  poscia  la  riv 
portò  via  fin'anco  Tultima   traccia  di  autoamministrazione; 
essa,  che  ha  saputo   abbattere   con  tanta    rapidità   tutto  il 
mondo  politico,  dovette,  per  quanto  concerne   Tamministrazi 
forzare  sempre  più  l'autorità  del  potere  centrale,  dare  al  go 
suprema  direzione  unitaria  di  tutto  il  movimento  pubblico,  o 
insomma  Tamministrazione  in  un  grande  corpo  fortemente 
zato  e  tutto  chiuso,  che  dipendesse  esclusivamente  dalla  voi 
ministri  o,  in  seguito,  dell'imperatore.  Cosi  ai  comuni  fu  tolt 
sariamente  quella  poca  autoamministrazione,    onde  prima  g< 
se  fosse  stata  loro  conservata,  si  sarebbe  veduto  senza  dubb 
la  Francia  opporsi    alla    volontà  delle  assemblee  legislative 
sorse  quella  grande  e  profonda  contraddizione,  che  distingue 
la   costituzione  politico-amministrativa  della  Francia  :   1'  av 
fatto  predominare  in  tutta  la  sua  ampiezza  la  società  polit 
e  nello  stesso  tempo  non  possedere  essa  un  sistema  di  aut< 
strazione  che  a  quell'ordinamento,  pur  fondato  sopra  principi  i 
ed  autonomia  individuale,  corrisponda.  L'indipendenza  ammii 
dei  singoli  centri  locali  è  stata  sacrificata  al  principio  dell' 
Francia  non  si  può  assolutamente   parlare  di  vitA  locale  a 
di  selfgovernmcnt  ;    giacche  mentre  in  Inghilterra  le  comun 
sere  da  se  il  proprio  diritto,  in  Francia  invece  è  lo  Stato 
centra  in  se  tutta  quanta  l'amministrazione  sia  pubblica,  ci 

1  comuni  non  sono  altrettante  personalità  politiche,  aventi  un 
vita  giuridica,  ma  sono  altrettante  istituzioni  dello  Stato. 

I  principi  generali ,  sui  quali  poggiò  fin  da  principio  l'auto 
strazione  francese,  sono  i  seguenti. 

II  prevalere  del  concetto  indivisibile  della  sovranità  p< 
dell'uguaglianza  politico-civile  rende  impossibile  da  un  lato  1 
d'un  diritto  locale  indipendente  dalla  volontà  del  potere  h 
e  dall'altro  qualsiasi  distinzione  tra  il  comune  cittadino  e  qi] 
campagna. 

D'altra  parte  c'è  una  vera  subordinazione  gerarchica  tr 
nistrazione  dello  Stato  e  quella  dei  comuni;  giacche  il  maire 
dipende  dal  sotto-prefetto,  questi  dal  prefetto,  e  questi  a  sua 
ministro.  Il  sindaco  non  è  tanto  il  capo  d'un  corpo  ammii 
veramente  autonomo,  quanto  un  ufliciale  dello  Stato:  non  ra 
tanto  la  personalità  politica  d'un  organo  amministrativo  per 
quanto  il  potere  centrale  del  governo.  Quindi  il  sindaco,  del  i 
sotto-prefetto,  non  sono  responsabili  di  fronte  ai  consigli  com 
non  averne  rettamente  attuate  le  deliberazioni,  ma  risponde 
niente  di  fronte  al  prefetto  ed  al  ministro,  quali  loro  superiori  g 
Quindi  non  che  essi  siano  giuridicamente  tenuti  ad  eseguir 
deliberazioni,  ma  anzi  sono  al  contrario  tenuti  a  non  esegi 
che  abbiano  ragione  di  temere  di  trovarsi  in  collisione  coi  d 
a  loro  incombono  quali  ufficiali  dello  Stato. 
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La  collettività  dei  membri  del  comune  è  rappresentata  da  consigli 
^ali  ;  ma  questi  hanno  solamente  il  diritto  di  decidere,  deliberare 
t  dare  avviso  —  mai  quello,    ch'è    loro    concesso  in  Inghilterra ,  di 
doanare    ordinanze  che  hanno  valore  di  leggi  locali.  Le  funzioni  di 
((aesti  consigli  sono  in  genere  eguali,  qualunque  sia  Torganizzazione 
jznministrativa,  cui  i  consigli  medesimi  appartengono,  sia  cioè  Varron- 
•iiiàement,  o  il  cantone  o  il  comune. 

Qaesti  principi  si  mantennero  quasi  inalterati  attraverso  le  molte 
^  varie  mutazioni  politiche,  che  si  verificarono  in  Francia  durante  il 
austro  secolo. 

227.  —  La  prima  forma  di  organizzazione  comunale  in  Francia  fu,  a 
tacere  dell'antico  governo,  quella  del  1789.  La  costituzione  che  allora 
fd  data  alle  comunità  ritraeva  la  sua  essenza  dal  sentimento  ancora 
vergine  di  libertà,  e  quindi  fu  appunto  quello  il  piii  libero  ordina- 
Biento  comunale  della  Francia.  Il  popolo  aveva  ancora  fiducia  in  se 
medesimo  e  nelle  sue  forze,  e  sperava  di  potere  da  se  amministrare 
i  soci  propri  interessi.  La  comunità  dovea  scegliere  tutti  i  suoi  capi: 
il  sindaco,  l'ufficio  degli  aggiunti  ed  il  consiglio  comunale;  e  quan- 
tunque il  governo  si  riservasse  il  diritto  della  polizia,  pure  questa 
diventava  in  fondo  una  polizia  comunale,  giacche  era  il  sindaco  che 
la  esercitava.  Il  potere  centrale  in  quel  primo  scoppiare  della  rivolu- 
zione veniva  a  perdere  della  sua  autorità  ;  e  la  conseguenza  naturale 
di  questa  diminuzione  del  suo  potere  era  una  completa  e  reale  indi- 
pendenza dell'  amministrazione  delle  singole  comunità  locali. 

Ma  appunto  perchè  questa  libertà  locale  parve  poscia  un  pericolo  ed 
an  intoppo  per  la  realizzazione  della  libertà  politica,  così  neirinfuriare 
uaiiguinoso  della  rivoluzione,  negli  anni  1793  e  1794,  i  comuni  dovet- 
tero adattarsi  a  subire,  in  luogo  dei  loro  propri  organi  amministrativi, 
l'opera  dei  commissari  del  governo,  che  portarono  nelle  comunità 
locali  il  despotismo  del  potere  centrale.  Nel  1795  questa  sogge- 
zione del  comune  alle  autorità  governative  fu  organizzata  legal- 
mente. £  furono  allora  stabiliti  due  principi  fondamentali,  ch'ebbero 
unche  in  seguito  una  grande  influenza:  fu,  cioè,  anzitutto  mutata  la 
posizione  del  sindaco  (maire),  per  modo  che  di  capo  elettivo  del  comune 
e«30  divenne  un  vero  ufficiale  nominato  dal  governo;  e  questo  prin- 
rìpio  è  poi  sempre  rimasto  inalterato.  Como  capo  deiramministrazione 
comunale,  egli  nomina  a  tutti  gli  impieghi  conmnali,  ogni  qual- 
volta una  legge  speciale  non  determina  un  modo  diverso  di  nomina, 
^  revoca  i  titolari.  Come  ufficiale  amministrativo  dello  Stato  non  ha 
alcana  responsabilità  di  fronte  al  comune;  che  non  lo  tocca  affatto 
il  diritto  comunale  locale.  Accanto  a  lui  sta  bensì  il  consiglio  comu- 
lale.  ma  questo  corpo,  che  pur  deve  amministrare  gl'interessi  locali, 
'*!  sorvegliato  da  un  commissario  del  governo  che  si  riserva  il  diritto 
li  approvare  o  riprovare  qualsiasi  atto  o  deliberazione  del  consiglio. 
Quest'ordinamento  fu  poscia  definitivamente  regolato  da  una  legge 
>uk(toleonica    del    1800.  La   quale,    aggiunse  accanto   al  maire,  altri 
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ufficiali  di  nomina  governativa  ai  quali  era  affidato  il  poten 
tivo  nelle  cose  comunali  ;  onde  oramai  i  cittadini  potevano  ; 
parte  unicamente  alla  deliberazione,  con  entrare  nel  consigi 
comunità,  ma  non  potevano  effettivamente  amministrare.  Mfi 
leone  andò  poscia  ancora  più  in  là;  che  anche  il  consiglio  dell 
nità  volle  egli  medesimo  eleggere  nelle  città  di  più  di  5000 
e  nelle  altre  lo  fece  eleggere  dal  governo.  Si  potè  ben  diri 
che  Tautoamministrazione  era  completamente  bandita  dalla  '. 

Ne  la  restaurazione  si  curò  di  dare  ai  comuni  una  quale] 
nomia  amministrativa;  solo  dopo  la  rivoluzione  del  1830  si 
addivenire  a  una  nuova  organizzazione  comunale.  La  quale  ] 
fu  gran   fatto    innovatrice,  e,  conservando    nel   resto  i  prir 
invalsi,  si  limitò  a  rendere  elettivo  il  consiglio  comunale.  Ta 
organizzazione  ebbe  suo  fondamento  nelle  due  leggi  del  18< 
1837;  delle  quali  la  prima  regolò    la  costituzione  e  Taltra  1 
strazione  del  comune.    La  rivoluzione  del  1848   non  portò  in 
modificazioni    neir amministrazione   comunale;   invece   il   go 
Napoleone  lU,  specialmente  negli  ultimi  anni  dell'impero,  si 
riorganizzare   in   parte  Tordinamento   deirautoamministrazi< 
ebbero  le  leggi  1  maggio  1855,  2  lùglio  1867  e  22  luglio  11 
composizione  e  la  scelta  nel  consiglio  comunale  e  sulla  noi 
sindaco,  e  la  legge  24  luglio  1867  sulla  sorveglianza  govern 
quali  diedero  alle  comunità  una  maggiore  autonomia  neiranu 
zione  de'  loro  affari  ed  interessi. 

Caduto  l'impero  e  ristaurata  la  terza  repubblica,  si  sen 
il  bisogno  di  una  riorganizzazione  dell'  amministrazione  lo< 
la  riforma  non  potè  attuarsi  che  con  la  legge  5  aprile 
quale  sancì  V  autonomìa  delle  locali  amministrazioni ,  in  l 
cittadinanza  comunale  fu  chiamata  ad  eleggere  il  proprio 
municipale ,  e  questo  poi  elegge  nel  suo  seno  il  maire  (si 
gli  aggiunti  (assessori).  Articoli  73  e  74.  Però  il  prefetto, 
prefetto,  quale  rappresentante  del  governo  conserva  ancora 
autorità  sul  comune:  egli  convoca  i  comizi  elettorali  per  h 
del  consiglio,  può  indire  una  sessione  straordinaria  al  consig 
simo,  e  (ciò  ch'è  più  importante)  può  in  via  d'urgenza,  coi 
motivato,  sospendere  provvisoriamente  per  non  oltre  un  me 
siglio  municipale  oppure  il  ììiaire  e  gli  aggiunti  (art.*  15. 
Il  presidente  della  repubblica  può  con  decreto  motivato 
qualsiasi  consiglio  comunale,  ponendo  al  suo  luogo  una  spec 
missione  che  ne  adempie  temporaneamente  lo  funzioni;  en 
mesi  dallo  scioglimento  devesi  però  procedere  alla  riele; 
consiglieri  (art.^  43,  44).  Parimente  il  presidente  della  repul 
revocare  il  sindaco  e  gli  aggiunti  (art.  86).  La  sorveglianza  de 
si  fa  poi  sentire  specialmente  nelle  deliberazioni  riguardant 
nistrazione  finanziaria   ed   economica  del   comune. 

11  consiglio  municipale  ha  competenza  sopra  tutto  ciò  che 
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ramministrazione  del  comune;  e  specialmente  esercita  il  suo  potere 
sopra  ramministrazione  finanziaria.  Siede  ordinariamente  quattro 
¥olte  l'anno:  in  febbraio,  maggio,  agosto  e  novembre;  ogni  sessione 
dura  ordinariamente  15  giorni,  ma  quella  in  cui  si  discutono  i  bilanci 
può  durare  sei  settimane.  Il  consiglio  è  sempre  convocato  dal  maire, 
il  quale  può  anche  farlo  in  via  straordinaria  dandone  subito  avviso 
al  prefetto  o  sottoprefetto  (art.  46).  Affine  di  restringere  l'attività  dei 
eonsigli  municipali  entro  i  confini  della  vera  amministrazione  e  di 
allontanarli  dalla  politica,  fu  loro  proibito  di  pubblicare  proclami  od 
emettere  voti  politici,  nonché  di  mettersi  in  comunicazione  fra  loro 
(art.  72). 

n  maire  e  gli  aggiunti  sono  incaricati  deiresecuzione  delle  deli- 
berazioni consigliari  e  delle  leggi  che  concernono  l'amministrazione 
locale. 

n  maire  in  particolare  nomina  a  tutti  gli  impieghi  municipali, 
pei  quali  le  leggi,  i  decreti  od  i  regolamenti  non  abbiano  stabilito 
an  altro  sistema  di  nomina;  sospende  e  revoca  i  titolari  degli  impie- 
ghi medesimi.  Egli  è  incaricato,  sotto  la  sorveglianza  dell'ammi- 
■istrazione  superiore,  della  polizia  municipale  e  rurale  e  dell'esecu- 
zione delle  relative  ordinanze  governative  ;  in  generale  poi  è  tenuto 
alla  pubblicazione  ed  attuazione  delle  leggi  e  dei  regolamenti  e  all'ese- 
cozione  dei  provvedimenti  di  sicurezza.  La  polizia  locale,  di  cui  il 
è  il  capo  supremo,  tende  a  guarentire  il  buon  ordine,  la  sicu- 
e  la  salubrità  pubblica  ;  però  i  poteri  accordati  al  sindaco  in 
Biaterìa  di  polizia  locale  non  impediscono  al  prefetto  di  prendere,  ove 
siimi  opportuno,  i  provvedimenti  che  gli  sembrano  necessari  per  il 
mantenimento  della  pubblica  salubrità,  sicurezza  e  tranquillità  (art.^  88. 
91,  92,  97,  99). 

Nessun  comune  o  sezione  di  comune  può  stare  in  giudizio  senza 
esservi  autorizzato  dal  consiglio  di  prefettura  ;  solamente,  il  maire  può 
senza  precedente  autorizzazione  intentare  azioni  possessorie  oppure 
lare  atti  conservativi  od  interruttivi  d'una  prescrizione  (art.  121  e  122). 
Una  disposizione  degna  di  essere  specialmente  considerata,  è  quella 
contenuta  negli  art.*  106-109  della  legge  ricordata.  Più  sopra  (pagg. 
71,  72j,  parlando  della  polizia,  abbiamo  accennato,  come  uno  dei 
migliori  mezzi  preventivi  dei  pubblici  disordini  sia  quello  di  chiamare 
i  comuni  a  rispondere  dei  danni  prodotti  in  occasione  dei  disordini 
medesimi.  Questo  principio  è  appunto  sancito  dalla  legge  francese 
sull'organizzazione  municipale.  Essa  dispone  che  i  comuni  sono  civil- 
mitùte  responsabili  dei  danni  cagionati  da  delitti  commessi  con  vio- 
lenza sopra  il  loro  territorio  da  gruppi  o  riunioni  di  persone  armate 
0 non  armate  contro  le  persone  o  le  proprietà  pubbliche  o  private;  i 
danni-interessi  sono  ripartiti  tra  tutti  gli  abitanti  domiciliati  nel 
cornane,  dove  i  delitti  furono  compiuti.  So  gli  assembramenti  o  riu- 
nioni furono  formati  da  abitanti  di  più  comuni,  ciascuno  di  questi 
«  responsabile  dei  danni  nella  proporzione  che  sarà  determinata  dai 
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tribunali.  Tuttavia  i  comuni  non  sono  soggetti  a  nessuna  res 
lità:  1^)  ove  possano  provare  di  aver  preso  tutti  i  prowedim< 
erano  in  loro  potere,  affine  di  prevenire  gli  assembramenti  e 
conoscere  gli  autori  ;  2^)  quando  non  possano  disporre  di  un 
locale  né  di  forza  armata;  3^)  quando  i  danni  siano  l'effetto  d 
d'arme  in  tempo  di  guerra. 

228.  G.  Germania.  —  Il  popolo  tedesco  ha  saputo  svolgere  ì 
parte  deirautonomia  amministrativa  un'organizzazione  tutta 
che  distinguesi  egualmente  ,dal  diritto  inglese  e  francese.  In  C 
l'idea  dell'autoamministrazione  ebbe  la  sua  culla  e  la  sua  st^ 
gine  nella  comunità  propriamente  detta  locale  (Ortsgemei 
mentre  l'autoamministrazione  inglese  poggia  piti  specialmente 
comunità  amministrativa (Verwaltungsgemeinde;  vedipp:3 
e  sulla  sua  giuridica  indipendenza,  e  la  Francia,  abolita  quasi  e 
mente  la  comunità  amministrativa,  ha  ristretto  l'autoamminì 
locale  nella  semplice  potestà  di  deliberare  concessa  ai  comizi  i 
in  quella  vece  in  Germania  l'autonomia  amministrativa  si  svole 
mente  dalla  comunità  locale.  Inoltre  in  Germania  trovansi  an 
dominanti  le  forme  proprie  dell'antico  ordinamento  dei  ceti  ; 
quelle  dell'ordinamento  politico-civile  ultimamente  sorto;  è 
sima  ed  essenziale,   molto  più  che  in  Inghilterra,  la  differc 
comuni  delle  città  e  quelli  della  campagna,  giacché  il  comi 
dine    s'informa  ai  principi   della  società  politico-civile,  lad 
comune  rurale  prevalgono   ancora  i  principi  dell' ordinamer 
Hzio  e  feudale  delle  caste;  in  Germania  il  popolo  volle  sem 
tenere  la  sua  comunità  locale,  qual'è  sorta  dalle  condizion 
fiche,  economiche  e  storiche  dei  singoli   luoglii,  e  questo  s 
ha  generalmente   impedito   la  formazione  della  comunità  f 
amministrativa  quale   invece   si   svolse    in    Inghilterra  e  ii 
benché  in  modo  e  con   intenti  diversi  nei  due  paesi.  D'altr 
singolo  Stato   tedesco   ebbe  sempre  ed  ha  tuttavia  in  fatte 
uistrazione  locale  le  suo  leggi,  i  suoi  principi,  la  sua  speciali 
zazione;  ma  il  fondamento  generale  è  comune  e  da  per  tuti 
ed  è  perciò  possibile  ricercare  quale  sia  il  concetto  universa) 
matico  della  locale  autoamministrazione.  Giacché  bene  esan 
scorge,  come  la  forma  e  lo  spirito  dello  svolgimento  giuridica 
ed  amministrativo,  sia  in  tutta  la  Germania  uno  solo  ed  uni 
v'  ha  dubbio  che  i  diritti  e  le   legislazioni   dei  vari  Stati 
altrettanti  organismi,  ma  unicamente  altrettante  parti  indivie 
stesso  organismo  giuridico  generale.  11  progresso    giuridico 
quello  intellettuale  ed  economico,  generale  e  comune. 

La  Germania  si  distingue  poi  dall'Inghilterra  e  dalla  Frai 
che,  mentre  non  ha  mai  avuta  una  comune  legislazione  comuna 
sempre  riconosciuto  la  formazione  degli  statuti  locali,  qm 
mento  del  diritto  comunale.  Nella  prima  epoca  dell'ordinan 
tilizio  0  feudale  delle  caste  è  noto  che  lo  St.ito  era   quas: 
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"/ jimiginario  e  senza  sostanza  di  fronte  alle  singole  comunità;  giacche 
|ii  mancava    affatto    il    potere    di   dare   a    quelle    un   ordinamento 
comune,  di  sorvegliarle  o  di  esercitare  sopra  di  loro  in  qualsiasi  altro 
nodo  la  sua  attività  amministrativa.  Le  singole  comunità,  abbando- 
nate in  tal  guisa  a  sé  medesime ,  crearono    una  varietà    infinita  di 
ordinamenti  o  costituzioni  locali,  a  seconda  del  modo,  onde  in  ciascun 
centro  di  vita  collettiva  si  andarono  adottando  ed   insieme  organiz- 
ando    gli    elementi    sociali  dai  quali  sorge  la  comunità;  però,   sic- 
come   gli    elementi   sociali,  che   sono    appunto  le   genti  e  le  caste, 
Mstevano  da  per  tutto  e  quindi  dovunque  esercitavano  una  influenza 
eguale  ed  uniforme,  così  si  svolsero  alcuni  principi  generali,  che  in- 
formarono di  se  tutte   le  costituzioni   locali;  e  predominarono    nella 
organizzazione   delle  comunità  alcune  forme  generali,  che  si  possono 
ridurre  alle  seguenti:  a)  anzitutto  la  forma  più  antica,   che  venne  a 
scomparire  totalmente  solo  col  secolo  XVIII,  è  il  villaggio  (Dorf),  costi- 
tuito dalla  riunione  delle  libere  gentes  del  contado,  ed  avente  il  proprio 
eapo  elettivo;  la  qual  forma  risale  sino  ai   tempi   remotissimi   della 
preistoria,  e  se  ne  ha  un   riscontro  anche  presso   altri   popoli  della 
stirpe  ariana  (presso  gli  indiani  ad  es.)  ;  P)  la  seconda  forma  è  quella 
ddla    signoria  territoriale  (Orundherrlichkeit)  :    il  signore   pos- 
siede per  diritto  ereditario  tutti  i  diritti  politici  della  comunità,  quasi 
fossero  altrettanti  suoi    diritti    privati ,  e  questa  è  la  forma   meno 
autonoma  di  comunità;  t)  la*  terza  è  la  vecchia  città,  in  cui  T  ordi- 
namento gentilizio  è  rappresentato  dai  patrizi  e  dai  loro  diritti  costi- 
tuzionali, e  l'ordinamento  delle  caste  dai  corpi  d'arte,  fraglie  ed  altre 
compagnie;  ò)  la  quarta  è  la  città  nuova,  nella  quale  l'ordinamento 
delle  caste  o  ha  del  tutto  annichilato  o  s'è  sottomesso  completamente 
r<M^namento  gentilizio,  e  la  costituzione  poggia  essenzialmente  sopra 
i  corpi  o  ceti  sociali.  Tutte  queste  forme  si  svolgono  l'una  indipendente- 
neote  dall'altra;  è  però  necessario   osservare  come  in  questo  primo 
periodo  talvolta  accada,  che  una  comunità  maggiore  domini  sopra  la 
comunità    minore,  e  le  imponga  la  sua  propria  costituzione  od  ordi- 
Btmento  comunale. 

Cosi  si  arriva  fino  al  secolo  XVII,  nel  quale  interviene  nella  for- 
aazione  o  meglio  evoluzione  dell'ordinamento  comunale  un  altro  fat- 
tore, ch'è  appunto  lo  Stato  con  la  sua  autorità  governativa  rappre- 
sentata nelle  singole  comunità  dalle  autorità  politiche  locali.  Ora   il 
governo  non  si  cura  affatto  della  costituzione  locale ,  cioè  del   modo 
eoa  cui  runa    parte  della  comunità  prevalga  sull'altra;  il  governo 
aaturalmente  s*accontenta  di  estendere  la  propria  autorità  e  potestà, 
a  assoggettarsi  cioè  l'amministrazione  comunale.  Ben  presto  la  posi- 
zioiie  reciproca  dei  comuni  e  dello  Stato  si  regola  in  modo,  che  quelli 
non  possono  nulla  fare  nel  campo   politico-amministrativo   senza  il 
permesso  e  l'approvazione  dell'autorità  politica;  però   il   governo   è 
^differente  rispetto  al  modo,  onde  i  comuni  esercitano  le  funzioni  loro 
concesse  o  prescritte.  Manca  tuttavia  pur   sempre  una   legislazione, 
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un  ordinamento  comunale  uguale  per  tutto  Io  Stato.  L'autoft 
strazione  conduce  una  vita  affatto  insignificante,  e  le  manca  q 
coscienza  di  se  medesima.  È  questa  la  condizione  dei  comuni 
mania  fino  a  tutto  il  secolo  passato.  Dalla  quale  condizione  si  i 
la  presente,  non  però  tutt*a  un  tratto,  mediante  un  violento 
mento  politico  come  in  Francia,  ma  con  lenta  ed  in  parte  im] 
evoluzione. 

La  Germania  ha  anche  nel  nostro  secolo  tenuto  fermo  il  p 
antico  ed  orìginario,  che  l'autoamministrazione  sia  uno  dei  pii 
fondamenti  della  libertà  politica.  Ma  il  suo  ordinamento  com 
oggi  ancora  come  per  lo  passato  il  risultato  del  reciproco  r 
dei  due  fattori:  T organizzazione  sociale  e  il  governo.  La  s 
questi  due  &ttori  è,  adesso  come  nel  secolo  passato,  la  ver 
dei  comuni  in  generale. 

Quando  dopo  le  guerre  napoleoniche  si  cercò  di  abolire  i 
più  piccoli  staterelli,  in  cui  la  Germania  era  divisa,  alcune  cu 
che  formavano  da  se  uno  Stato,  furono  sottoposte  ad  altro 
divennero  così  soggette  al  governo  di   quest^ultimo.  Esse  pf 
in  tal  guisa  la  loro  indipendenza  non  solo  politica  ma  anche 
strativa,  tramutandosi  in  altrettanti  circondari  della  pubblio 
lustrazione.   Questo   fatto  si  verificò   anche  per  altre  comu 
prima  non  formavano  Stato  da  sé;  e  sorse  così  un  nuovo  ordi 
comunale,  in  cui  molto  maggiore  che  per  lo  passato  era  1' 
dello  Stato  suirautoamministrazione.  Il  governo,  purché  la  sui 
ed  ingerenza  non  fosse  messa  in  dubbio,    non    curavasi    nei 
questo  periodo  della  costituzione   interna    della    comunità; 
quattro  forme  fondamentali  suaccennate  continuarono  ancon 
stero.  Ma  un  progresso  c'era.  L'unità  politico-amministrativa 
presentata  ed  attuata  dal  governo,  la   sovranità  della  comi 
distrutta  e  la  sua  amministrazione  era  del  tutto  soggetta  i 
dello  Stato;  giacche  valeva  in  generale  il  principio  che  ogi 
politico  viene  dal  Re.  La  libertà  amministrativa  dei  comuni, 
gore,  ebbe  bisogno  d'un  nuovo  impulso,  e  d'un  nuovo  awc 
che   fu   appunto  lo  stabilirsi  e  l'affermarsi   del  nuovo    ord 
sociale,  che  sogliamo  chiamare  politico-civile.  La  trasformazio 
conseguì  va  specialmente   studiata   rispetto  all'influenza    se 
possesso. 

Due  cose  sono  chiare  sopratutto.  In  primo  luogo  non  si  ] 
una  libera  costituzione  della  comunità  rurale  finche  la  pic< 
prictà  rimanga  schiava  della  grande.  Secondariamente  non  si 
un  libero  ordinamento  del  comune  cittadino  finche  le  corp( 
le  compagnie  delle  arti ,  mestieri  e  professioni  hanno  un' 
decisiva  e  predominante  sopra  l'acquisto  del  possesso  mobili 
striale  e  commerciale. 

Queste  due  verità  sono  evidenti  ove  si  pensi,  che  in  n 
v'ha  libertà  ne  uguaglianza  civile  se  non  quando  ciascun  cit 
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«tonomicamente  e  completamente  libero  da  ciascun  altro.  Ove  la  pro- 
frietà  sia  sottoposta  a  restrizioni  sociali  e  ogni  individuo  non  sia , 
aeiie  sotto  questo  aspetto  economico,  uguale  a  ciascun  altro,  a  nulla 
avrebbe  che  lo  Stato  stabilisse  lui  un  ordinamento  inspirato  ai  due 
Mderni principi  dell'uguaglianza  e  libertà  individuale;  giacche  bisogna 
Mtaralmente  che  questi  principi  trovino  il  terreno,  che  è  loro  adatto 
jer  isvolgerei  ed  attuarsi  nella  realtà  della  vita  pratica.  Sicché  il 
Mitro  secolo,  specialmente  in  Germania,  a  voler  avere  un  vero  ordina- 
■nto  di  l^ra  autoamministrazione,  doveva  cominciare  dal  liberare 
h proprietà  fondiaria  dagli  antichi  pesi  e  dare  alla  proprietà  mobiliare, 
tato  più  diretto  del  lavoro,  la  sua  completa  libertà.  Ora  a  questi  risul- 
htì non  si  potè  giungere  se  non  col  secolo  nostro;  e  Tanno  1830  segna 
■pponto  la  prima  vittoria  delle  nuove  idee  di  libertà  economica  nel 
«npo  della  vita  pratica.  Ma  soltanto  venti  anni  dopo  si  poterono 
}<fi«re,  quasi  completamente  e  dovunque  (eccettuata  la  Prussia),  gli 
■ceppamenti  che  gli  antichi  ordini  feudali  avevano  imposti  alla  pro- 
feta fondiaria  ;  e  solamente  trentanni  dopo  la  libertà  d'acquisto 
M»  proprietà  mobiliare  potè  essere  innalzata  a  principio  di  diritto 
|iM»lico  nella  legislazione  austriaca  del  1859.  La  costituzione  e  la 
'^'sianone  comunale  ha  costantemente  seguito  queste  lente  trasfor- 
■■ooni  nell'economia  popolare;  di  guisa  che  ad  ogni  periodo  di 
fKlla  evoluzione  nell'  ordinamento  sociale  ed  economico  comsponde 
Infettamente  una  forma  speciale  di  costituzione  del  comune. 

fl  secondo  rapporto ,  che  ebbe  una  decisiva  influenza  sopra  la 
*«tituzione  comunale,  era  la  relazione,  in  cui  si  trovava  lo  Stato  o 
■  governo  verso  la  comunità  e  viceversa.  Quest'  ultima  era  ancora 
™nwta,  particolarmente  nelle  campagne,  ai  principi  deirordinamento 
*™c.  La  comunità  era  basata  sopra  la  disuguaglianza  delle  classi 
•^i.  onde  era  la  classe  dominante  che  avea  dii^itto  di  regolare  ed 
•mmistrare  la  vita  collettiva  locale  ;  oppure  dipendeva  ancora  dal 
^pwre  locale.  In  ambi  i  casi  non  poteva  lo  Stato  attuare  il  prin- 
*ipo  dell  autoamministrazione,  giacché  mancava  una  vera  rappresen- 
'■"^  popolare  basata  sopra  il  diritto  universale  del  suffragio.  I 
fp^'emi  invece  allargarono  la  propria  ingerenza  negli  affari  locali, 
•rogandosi  ed  esercitando  di  fatto  il  diritto  (che  ancora  oggidì  loro 
Vtta  quasi  dovunque)  di  confermare  le  elezioni,  e  di  approvare  le 
«liberazioni  delle  singole  comunità.  Ma  questa  aumentata  ingerenza 
tó  governo  fece  perdere  sempre  piii  il  concetto  della  libertà  locale, 
P>cchè  si  venne  a  restringere  sensibilmente  il  potere  deliberativo  dei 
^'^aigli  comunali,  allargando  invece  quello  dei  borgomastri  e  degli 
titì  organi  locali,  i  quali  però  furono  assoggettati  alla  dipendenza 
«1  potere  centrale  per  modo  da  diventare  quasi  altrettanti  ufficiali 
W  governo.  Perciò  la  costituzione  comunale  della  Germania  sarebbesi 
organizzata  perfettamente  sul  tipo  francese  (con  la  sola  differenza  che  in 
fiella  predominano  ancora  gli  antichi  ordinamenti  gentilizio  e  feudale), 
^  Jion  si  fossero  conservati  attraverso  a  tutte  le  trasformazioni  due 
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elementi,  i  quali  valsero  ad  aprire  la  via  al  futuro  perfezia 
della  comunità  e  della  sua  costituzione  amministrativa.  Il  | 
questi  elementi  è  V elezione  degli  organi  della  comunità;  è  q 
principio  importantissimo,  giacché,  finché  i  cittadini  di  quel  da 
hanno  (tutti  indistintamente   od  a  seconda   della   classe  cui 
tengono)  il  diritto  di  scegliere  i  rappresentanti  e  gli  ammin 
della  comunità,  vuol  dire  che  questa  non  è  affatto  un  pubblio 
ma  un  corpo  autonomo  e  indipendente.  Quando  poi  questa 
fondasi  sopra  il  suffragio  universale,  concesso  cioè  a  tutti  gì 
tenenti  alla  comunità,  Tanmiinistrazione  può  veramente  dirs 
in  quanto  da  un  lato  è  indipendente  dal  governo  e  dall'altr 
dalla  volontà  collettiva  dei  cittadini  liberamente  manifestab 
condo  elemento  è  lo  storico  principio    dell' autonoma   ammini 
del  patrimonio   comunale.   Questo    principio   appare  a  primo 
quale  un  diritto  puramente  privato,  che  nessuno  può  quindi 
alla  comunità  e  senza  alcuna  importanza  politica.  Ma  all'anu 
zione  del  patrimonio  si  congiunge  il  principio   della  detem 
dell'imposta  locale  e  quello  della  responsabilità  civile  ed  am: 
tiva  degli  organi  della  comunità.  D'altronde  Tamministrazio 
ziaria  contiene  in  sé  quasi  tutta  quanta  T amministrazione, 
non  v'ha  servigio  pubblico  che  non  sia  di  aggravio  alle  fina 
comunità,  e  d'altronde  come  ben  dice  un  proverbio  inglese  : 
cordoni  della  borsa  ha  anche   le  redini  del  potere.  Per   ci 
diritto,  accordato  al  comune  di  amministrare  da  sé  il  propi 
monio,  conteneva  il  germe  d'una  futura  e  meglio  organizzi 
nomia  locale  amministrativa. 

289.  —  Riassumendo,  la  legislazione  germanica  intom 
ministrazione  comunale  fu  in  questo  secolo  ed  é  ai  nostri 
seguente  (1). 

L'ordinamento  comunale  di  Francia  ebbe  vigore  per  mt 
della  Germania  durante  il   periodo  deUa  conquista.  Ma  no 
la  Germania  si  fu   liberata   dal    giogo    francese,  si  pensò 
riordinare  l'amministrazione  secondo  le  antiche  tradizioni,  e 
mento  francese  rimase  solamente  nei  paesi   della  riva  sii 
Reno.  L'Annover  e  l'Assia  Elettorale  ed  altri  Stati  rimisero 
in  vita  le  antiche  leggi.  Invece,  pur  conservando  molto  del 
organizzazioni  comunali,  quali  erano  sorte  nel  secolo  anteci 
Baviera  e  il  Wiirttemberg  riordinarono  la  costituzione   dei 
accordando  loro  una  maggiore  autonomia  ed  indipendenza  spe 
riguardo    all'  amministrazione   patrimoniale  e  finanziaria ,  i 
tempo  stesso  accrescendo  e  rafforzando  il  potere  politico  d 
veglianza.  È  degno  poi  di  essere  notato  che,  siccome  ai  singc 
incombeva  il  dovere  di  soccorrere  i  loro  poveri,  così  si  diec 


(1)   LoExixo ,    Lehrbuch    des    deutschen    Verwaltungsrecl 
p.  150  sej^g. 
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nità  il  mezzo  di  difendersi  contro  V  ammissione  dei  membri  d'una 
nità  diversa:  per  ciò  si  fece  dipendere  il  diritto  di  poter  eser- 
}.  una  data  professione  od  industria  dall'appartenenza  al  comune 
i  la  si  voleva  esercitare,  e  alla  comunità  si  accordò  il  diritto 
porsi  al  matrimonio  dei  suoi  propri  membri.  E  queste  dispo- 
i  furono  poi  sancite  anche  dal  Baden,  dalla  Sassonia  e  dall'Assia 
>rale,  quando  nel  1830  provvidero  alla  riorganizzazione  dei  loro 
imenti  municipali. 

i  Prussia  avea  con  un'ordinanza  19  novembre  1808  organizzata 
amministrazione  delle  sue  città,  liberandole,  specialmente  riguardo 
iministrazione  patrimoniale,  quasi  completamente  da  ogni  sor- 
.nza  politica.  Quest'  ordinanza  fu  però  riveduta  e  modificata 
•  1831;  e  dopo  il  1848,  per  l'influenza  delle  nuove  idee  di  libertà 
iguaglianza  civile,  si  sentì  il  bisogno  di  una  nuova  organizza- 

municipale ,  e  la  si  volle  unica  per  tutta  la  monarchia.  Così 
e  l'ordinanza  comunale  11  marzo  1850,  identica  per  tutte  le 
lità,  sia  cittadine,  che  rurali,  sebbene  ne  regolasse  diversamente 
linistrazione  a  seconda  che  avessero  una  popolazione  inferiore  o 
iore  ai  1500  abitanti.  Essa  facilitò  l'acquisto  del  diritto  di  cit- 
inza  comunale,  che  non  dipese  più  dalla  volontà  arbitraria  del 
le,  ma  unicamente  dall'  esistenza  delle  condizioni  volute  dalla 
.  Quest'ordinanza  però  fu  sospesa  non  appena  n'era  stata  comin- 
l'attuazione  e  fu  poscia  abrogata  dall'ordinanza  24  maggio  1853. 
sua  vece  si  ebbero  quattro  altre  ordinanze  (due  nel  1853  e  due 
156)  per  le  città  delle  varie  provincie  della  monarchia:  le  quali 
ìnze  ritennero  in  generale  i  principi  di  quella  del  1850,  ma  sco- 
io di  molto  l'autonomia  delle  città,  allargando  in  quella  vece  il 
0  di  sorveglianza  e  di  ingerenza  dello  Stato.  Nell'anno  1856  furono 
rivedute  le  ordinanze  regolanti  l'amministrazione  delle  comunità 
iin  Westf alia  (ordinanza  del  31  ottobre  1841)  e  nella  provincia 
eno  (ordinanza  del  23  luglio  1845),  e  fu  emanata  un'ordinanza  spe- 
per  le  comunità  rurali  delle  provincie  orientali.  Finalmente  l'or- 
iza  del  13  dicembre  1872  ha  regolato  la  formazione  del  potere 
tivo  della  comunità,  e  la  legge  sulle  competenze  del  1883  ha  dato 
luni  punti  molto  importanti  una  maggiore  autonomia  ai  comuni 

monarchia. 

egli  altri  Stati  tedeschi  furono  fatte  negli  anni  1848-1850  per 
x>  di  libertà  molte  modificazioni  agli  ordinamenti  comunali  già 
^nti  ed  emanate  nuove  organizzazioni,  che  negli  anni  successivi 
IO  alla  lor  volta  di  nuovo  trasformate ,  allo  scopo  di  limitare 
anemia  amministrativa  dei  comuni  e  di  rafforzare  l' ingerenza 
rnativa.  Invece  nel  periodo  1869-1874  furono  attuate  importanti 
me  nella  Baviera,  nella  Sassonia,  nel  Baden  e  nell'Assia  ;  giacché 
ritto  e  il  dovere  di  partecipare  all'amministrazione  comunale  fu 
»o  a  una  più  larga  cerchia  di  membri  delle  singole  comunità,  fu 
'gato  il  campo  della  loro  autonomia  amministrativa,  e  la  serve- 
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glianza  ed  ingerenza  delle  autorità  governative  fu  da  un  lato  '. 
e  dall  'altro  determinata  mediante  norme  di  legge  fisse  ed  imn 
in  modo  da  togliere  i  possibili  arbitri. 

Nell'Alsazia  e  Lorena  vige  ancora  l'ordinamento  frances 
era  nel  1870;  solamente  il  governo  imperiale  può  in  virtìi  del 
24  febbraio  1872  sostituire,  nei  comuni  renitenti  al  nuovo 
mento  politico,  all'autoamministrazione  locale  un  commissario  } 
il  quale,  assistito  da  appositi  impiegati,  amministri  secondo  h 
della  legge  gli  affari  e  gli  interessi  comunali. 

280.  D.  Italki.  —  Presso  di  noi  l'autoamministrazione  1 
un  fondamento  antichissimo  negli  ordinamenti  municipali  ài 
romana.  Roma  repubblicana,  nel  mentre  esercitava  la  sua  i 
politica,  lasciava  sovente   sussistere   l'amministrazione  loca] 
s'era  svolta  fino  ab  antico.  £  ciò  costituiva  una  delle  principal 
del  rigoglio  della  vita  collettiva  locale.  L'impero  invece  voJ 
gare  l'ingerenza  politica  ed  amministrativa  del  potere  centrale 
cipi,  risentendo  specialmente  gli  effetti  dannosi  e  malefici  d 
ordinamento  sociale  ed  economico,  perdettero  l'antico  spleni 
loro  amministrazione  andò  di  giorno  in  giorno  decadendo  e 
rando.  Basta  ricordare  la  misera  condizione  dei  curiales,  e 
costretti  contro  la  propria  volontà  a  rappresentare  la  comunit 
rappresentanza  era  diventata  un  peso  così  insopportabile, 
cercavano  tutti  i  modi  per  sottrarvisi. 

Durante  l'epoca  barbarica  (specialmente  durante  la  dot 
Longobarda)  l'amministrazione  locale  rappresentata  dai  due 
fatto  indipendente  dal  potere  centrale  del  re.  I  ducati  aveva' 
assemblee  dette  concilia  o  conventus;  le  frazioni  di  ducato, 
vano  ad  essere  le  comunità  dei  singoli  centri  di  popolazion 
le  fabulae,  cioè  adunanze  dei  vicini  presiedute  dagli  sculda 
tenari,  nelle  quali  per  antica  consuetudine,  sancita  poscia  ai 
logge,  si  deliberava  sulle  particolari  faccende  del  luogo.  Ques 
blee  furono  mantenute  e  meglio  regolate  ed  ordinate  durante 
nazione  franca;  e  Carlomagno,  a  togliere  la  possibilità  di 
vietò  che  gli  uomini  potessero  recarvisi  armati  ;  esse  radun; 
volte  l'anno. 

Quindi  viene  Io  splendido  periodo  dei  comuni,  che  si  di 
costituzione  ed  una  amministrazione  veramente  libera,  e 
questa  loro  libertà  contro  l'impero,  il  quale  alla  dieta  di 
e  più  alla  pace  di  Costanza  dovette  giuridicamente  ricono 
non  che  mentre  le  comunità  cittadine  erano  rette  liberair 
diante  l'assemblea  di  tutti  i  cittadini  (parlamento,  conciono, 
quelle  della  campagna  furono  assoggettate  al  potere  dei  bai 
datari,  che  sostituirono  la  loro  individuale  volontà  a  quella 
della  comunità. 

Ma  poscia  col  sorgere  dei  principati  e  col  rafforzarsi  d€ 
del  potere  centralo,  i  governi  cominciarono   ad  aver  cura 
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fibcrazione  comunale.  I  provvedimenti  da  loro  emessi  furono  diversi 
À  seconda  dei  vari  Stati,  ma  specialmente  si  riferivano  airammini- 
?trazione  patrimoniale  e  finanziaria  del  comune.  Così  Clemente  Vili  nel 
1592  creò  la  delegazione  del  buon  governo  composta  di  tre  cardinali 
h  cai  competenza  si  riferiva  particolarmente  alle  cause  riguardanti 
3  patrimonio  dei  comuni  e  fu  da  Clemente  XI  nel  1704  estesa  anche 
li  comuni  baronali  ;  in  Lombardia  aveva  il  medesimo  scopo  il  magi- 
<rato  delle  entrate  ordinarie  che  Maria  Teresa  trasfonnò  nel  magi- 
strato camerale  ;  a  Napoli  Tamministrazione  comunale  era  invigilata 
dalla  camera  della  sommaria,  che  nel  1626  stabifì  la  quantità  delle 
rendite  e  delle  spese  di  ciascun  comune,  nel  1728  Carlo  III  creò  una 
eiunta  di  cinque  membri  per  la  ricostituzione  del  patrimonio  del  comune 
nel  mentre  che  i  così  detti  maestri  giurati  andavano  ispezionando  e 
rivedendo  i  conti  luogo  per  luogo  ;  in  Toscana  adempieva  il  medesimo 
officio  prima  il  magistrato  dei  nove  conservatori  del  dominio  fiorentino 
e  poi  la  camera  delle  comunità,  a  Modena  il  magistrato  del  buon 
governo,  in  Piemonte  la  delegazione  generale  pel  buon  regolamento 
delle  comunità  del  1661,  cambiata  nel  1663  nel  consiglio  di  Stato 
delegato  e  nel  1697  riordinata  nella  delegazione  generale  da  Vittorio 
Amedeo  U. 

Ma  i  governi  estesero  la  loro  ingerenza  oltre  che   suireconomia 
anche  su  tutti  gli  altri  rami  deiramministrazione  comunale,  e  di  qui 
vennero  quei  regolamenti  generali  che  condussero  alle  moderne  leggi 
comunali  e  provinciali.  Pietro  Leopoldo  di  Toscana  emanò  un  rego- 
limento  generale  applicabile  a  tutti  i  comuni:  essi  venivano,  in  virtù 
•lei  medesimo,  ad  esser  retti  dal  gonfaloniere  e  dai  priori  che  con  lui 
fonnavano  il  magistrato  e  dai  delegati  del  popolo  estratti  a  sorte  che 
col  magistrato  sedevano  nel  consiglio,  le  cui  deliberazioni  erano  per 
«è  stesse  efficaci,  a  meno  che,  riferendosi  ad  aumenti   d'imposta  od 
alienazione  di  beni  non  abbisognassero  dell'approvazione  del  principe. 
Naturalmente  all'epoca  della  dominazione  napoleonica  si  estesero  ed 
applicarono  anche  in  Italia  i  principi  e  l'organizzazione  amministra- 
tiva di  Francia.  La  quale  organizzazione  rimase  anche  dopo  caduta 
quella  dominazione  o  servì  di  modello  alle  posteriori  riforme.  Così  le 
leggi  lo  marzo  e  12  dicembre  1816   per  il  regno   delle  due   Sicilie, 
ihe  stettero  in  vigore  fino  al  1860,  furono   con  poche  modificazioni 
le  istesse  leggi  francesi,  di  cui  era  conservata  pei-fino  la  terminologia  ; 
Degli  Stati  della  chiesa  Pio  VII  emanava  il  motu-proprio  6  luglio  1816 
Ae  riteneva  buona  parte  delle  istituzioni  francesi  contemperate  con 
alcune  antiche  istituzioni  degli  Stati  pontifici;  Gregorio  XVI  il  5  luglio 
1^31  riorganizzava  saggiamente  l'amministrazione  dei  comuni  e  delle 
Provincie  con  un  editto  5  luglio  1831,  che  fu  poscia  sostituito  dal- 
l'editto 24  novembre  1850  di  Pio  IX,  che  rimase  in  vigore  fino  al  1870. 
La  Lombardia  aveva  già  ottenuto  un  buon  ordinamento  ammini- 
strativo da  Maria  Teresa  con  la  legge  30  dicembre  1755  intitolata: 
■  Riforma  al  governo  ed  amministrazione  delle  conmnità  dolio  Stato 
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di  Milano  „.  Dopo  la  dominazione  francese  essendosi  costitaito  il 
lombardo-veneto  sotto  la  dominazione  austriaca,  l'Austria  gli 
un  ordinamento  amministrativo  veramente  degno  di  essere  st 
ed  apprezzato,  in  quanto,  accanto  ad  un  buon  regolamento  dì 
i  singoli  rami  di  amministrazione  locale,  accordava  ai  comui 
larga  autonomia,  chiamando  tutti  i  censiti  a  prender  parte  ali 
tazione  dei  pubblici  affari  ed  interessi,  specialmente  nei  comuni 
mediante  la  riunione  del  Convocato. 

In  Piemonte,  dopo  precedènti  tentativi  di  Carlo  Emanuele 
ebbe  il  regolamento  generale  del  1815,  durato  nella  sua  sostan 
al  1847,  pel  quale  il  governo  dei  comuni  era  affidato  al  sind 
a  pochi  consiglieri  che  parzialmente  si  rinnovavano  anno  pe: 
per  elezione  fatta  dal  consiglio  stesso.  Il  regio  editto  27  no' 
1847  riordinava  completamente  l'amministrazione  dei  comuni 
Provincie;  e  questo  editto  fu  poi  modificato  dal  decreto   legi 
7  ottobre  1848,  allo  scopo  di  introdurvi  quelle  disposizioni  c: 
reclamate  dalla  mutazione  del  governo  di  assoluto  in  costitu: 
Ma  poscia,  appena  aggiunta  la  Lombardia  al   Piemonte,   si  t 
bisogno  di  una  comune  ed  unica  organizzazione  comunale  e 
ciale,  per  cui  il  governo,  facendo  uso  dei  pieni  poteri  accordat 
la  guerra,  promulgava  la  legge  23  ottobre  1859;  la  quale  a  su 
dovette  essere  abolita  e  sostituita  dall'altra  20  marzo  1865  e 
A,  che  con  altre  leggi  approvate  contemporaneamente  dovea 
buire  all'unificazione  amministrativa  del  regno.  Quest'ultima  U 
come  sopra  dicemmo,  modificata  dall'altra  30  dicembre  1888,  e 
unite  insieme,  formarono  il  testo  unico  della  legge  comunale 
vinciale,  ora  vigente,  promulgato  il  10  febbraio  1889  (1). 

Esporremo  i  principi  fondamentali  della  presente  organÌ2 
comunale  italiana  nei  numeri  seguenti,  trattando  del  sistema  de 
comunale. 

e)  Il  sistema  del  diritto  comunale, 

281.  —  Dopo  avere  veduto  quale  sia  l'organizzazione  reale  \ 
tiva  dell'amministrazione  comunale  presso  i  vari  popoli,  gi( 
esporre  i  principi,  che  la  reggono,  in  modo  ordinato  e  sist^ 
Questa  esposizione  non  contiene  quindi  nulla  di  nuovo,  ma  ha 
penso  il  vantaggio  di  raccogliere  intorno  ad  alcuni  punti  piti  ur 
tutte  quelle  norme  che  trovansi,  d'ordinario  incomplete  e  : 
negli  svariati  ordinamenti  comunali.  In  questa  esposizione  il 
viene  considerato  quale  organo  dell'amministrazione  autono 
eccellenza,  quello  in  cui  si  attuano  e  si  realizzano    in    mode 


(1)  Per  le  notizie  storielle  precedenti  cfr.  Calisse,  Storia  del  dir,  it. 
Barbèra),  II,  pag.  237  »egg.;  Fertile,  Storia  del  d.  ìf.,  II,  §  74;  Sarepo, 
legf/e  sull'amministrazione  comunale  e  provinciale^  §  1  e  2,  pag.  2  e  segg 
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colare  e  perfetto  i  principi  che  sono  propri  deirautoamministrazione. 
<jti€chè,  di  fronte  alla  provincia,  il  comune  ha  questo  di  particolare, 
cbe.   mentre    quella  è  piuttosto   una   divisione   puramente  ammini- 
strativa/ sorta  naturalmente  o  legalmente  creata  più  per  vantaggio 
dell'amministrazione   centrale   che    per   l'attuazione    dell'autonomia 
locale  (di  guisa  che  la  provincia  modifica  la  sua  costituzione  ammini- 
strativa con   una   relativa   facilità),    invece  il  comune  ha  una  base 
storica  geografica  economica  e  sociale  piii  solida  e  più  duratura,  che 
generalmente    per    mutar  di  tempi  e  di  governi  non  viene  mai  meno 
ne  può    essere    sostanzialmente  trasformata.   Il  comune   sopravvive 
tempre  allo  Stato  e  più  di  questo  è  atto  ad  avere  una  vita  etema; 
imperocché,  finché  un  centro  di  popolazione    sarà    tanto    numeroso  e 
posto  in  tal  condizione   da    potersi  amministrare  da  sé,  è  assai  dif- 
ficile che  questa  autoamministrazione  gli  sia  violentemente  strappata. 
Per  ciò  il  comune,  più  della  provincia  e  più  di  qualunque  altra  forma 
di  consociazione  o  aggregazione  sociale  contiene  in  se  e  rappresenta 
il  principio  deirautoamministrazione  ;  ed  è  appunto  per  questa  ragione 
che  noi  vogliamo  esporre  il  sistema  del  diritto  comunale,  giacche  quei 
prìncipi    che  valgono  per  l'amministrazione  del  comune,  hanno    uno 
speciale  carattere  di  generalità. 

n  comune,  per  essere  il  corpo  amministrativo  autonomo  per  eccel- 
lenza, contiene  naturalmente  in  sé  medesimo  ed  attua  in  modo  uni- 
Tersale  e  completo  i  tre  principi  fondamentali  deirautodeterminazione, 
cke  abbiamo  già  più  sopra  accennati,  cioè:  a)  il  concetto  e  il  diritto 
^Ua  personalità  giuridica  che  porta  seco  quello  d*un  organismo  suo 
proprio,  ^)  il  concetto  e  il  diritto  deirautonomia  sulla  base  di  questo 
organismo  autonomo  e  r)  il  diritto  dell'alta  sorveglianza  dello  Stato. 
^Jnesti  tre  concetti  e  principi  costituiscono  tre  elementi  essenziali  del 
sistema  del  diritto  comunale,  e  sono  quindi  fondamentali  alla  nostra 
«sposizione.  Il  concetto  della  giuridica  personalità  dà  luogo  a  quella 
4e  noi  chiamiamo  la  costituzione  comunale;  giacché  questa  deve  mo- 
strarci come  il  comune  possa  e  sappia  darsi  una  organizzazione  tutta 
uà  propria  e  amministrativamente  libera.  Il  concetto  dell'autonomia 
^ministrativa  viene  ad  attuarsi  mediante  quel  complesso  di  norme 
^flunimstrative  speciali,  che  formano  insieme  riunite,  per  contrap- 
posto alla  costituzione^  V amministrazione  del  comune;  e  finalmente 
i  rapporto  di  alta  sorveglianza  ci  spiega  il  modo,  onde  la  comunità 
^  regola  e  si  comporta  di  fronte  allo  Stato ,  determinando  cosi  la 
^vsume  giuridica  che  é  tra  i  due  enti,  locale  e  generale.  Questi  tre 
«ncetti,  od  ordini  di  regole  e  principi,  formano  complessivamente  il 
^ma  del  diritto  comuilale. 

a)  La  costituzione  comunale, 

882.  —  La  costituzione  comunale  é  quel  complesso  di  disposizioni, 
j-'Condo  le  quali  il  comune,  che  già  in  virtù  del  concetto  della  libera 
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amministrazione  è  una  personalità  giuridica  e  possiede  un  propri< 
uismo  giuridico,  forma  e  svolge  organicamente  la  »ua  volontà  pei 
Essa  dividesi  naturalmente  in  due  parti  :  la  prima  concerne  il 
di  cittadinanza  comunale,  la  seconda  l'organizzazione  della  ooi 
quella  determina  quali  persone  abbiano  diritto  di  concorrere  a 
mazione  della  volontà  collettiva,  questa  le  persone  che  quella  \ 
una  volta  determinata,  devono  realizzare  nella  vita  attuale  e 
dell'amministrazione  locale. 

A.  //  diritto  di  cittadinanza  comunak  e  dato  da  quell'i 
di  norme,  che  determinano  il  modo  onde  le  singole  personali 
tecipano  all'amministrazione  autonoma  del  comune  in  virtìi  de 
appartenenza  ad  esso.  E  dividesi  a  sua  volta  in  due  part 
diritto  di  appartenenza  al  luogo  (1),  che  comprende  quei  diritti 
seguenti  doveri  che  derivano  appunto  dal  semplice  fatto  di  fi 
di  una  data  comunità,  e  P)  il  diritto  di  cittadinanza  in  senso 
che  appunto  regola  il  modo  onde  i  singoli  comunisti  possom 
cipare  all'autoamministrazione  comunale. 

a)  Il  diritto  di  residenza  o  di  appartenenza  al  luogo  < 
inspirato  ad  un  principio  di  assoluta  libertà  ;  laonde  ognuno,  ch< 
in  un  determinato  comune,  ne  forma  generalmente  parte  per 
sola  circostanza.  Al  contrario,  quando  prevaleva  l'ordìnamentc 
delle  caste  nell'organizzazione  del  comune,  colui  che  provenir? 
altro  comune  era  considerato  affatto  estraneo  al  comune  in  e 
deva;  giacche  ogni  comunità  formava  un  corpo  chiuso  nel   q 
assai  difficile  potesse  entrare  colui  che  non  fosse  nato  da  eh 
faceva   parte.    Il  moderno   principio    della  libertà  di  reside 
appartenenza  ad  un  comune  diverso  da  quello    d'origine  è  d' 
una  diretta  conseguenza  della  libertà  industriale  e  commerc 
fu  realizzata  specialmente  nel  nostro  secolo  col  prevalere  di  qi 
namento   sociale  che  chiamiamo  politico-civile.  La  libertà  ec 
portò   seco  il  diritto  in  ognuno  di  acquistare  beni  mobili  od 
in  qualsiasi  luogo,  e  con   l'acquisto   dei  beni  anche  il  diritte 
considerato   membro   della   comunità  ;   giacche    l' appartenei 
comunità   si   fondava  essenzialmente  (anche  in  Italia  fino  a 
del  30  dicembre  1888)  sopra  il  possesso  fondiario  o  mobiliare, 
denza  nel   comune  e  l'appartenenza  ad  esso  hanno  per  prire 
guenza  il  dovere  di  contribuire  alle  spese  collettive  e  quin 
di  pagare  le  imposte  o  tasse  locali:   e   v'è  generalmente  un 
corrispondenza  tra  il  dovere  di  pagare  l'imposta  locale  e  il 
far  parto  del  comune  e  cooperare  alla  formazione  della  suf 
collettiva  ed  alla  sua  aniministrazione. 

In  virtìi  del  diritto  di  appartenenza,  il  singolo  individua 
uosciuto  quale  membro  della  comunità  e  la  sua  personalità 
oggetto    dell'attività    amministrativa  di  (luella.    Perciò    que 

(1)  Te<le.sc-hi  o  Svizzeri  lo  chiamano  Hoimathsreeht. 
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accorda,  a  chi  lo  ha,  la  facoltà  di   richiedere  tutti  quei  soccorsi  ed 
aiuti,  che  il   comune  deve  recare   a'  suoi   membri,   specialmente   ai 
poveri,  e  d'altro  canto  gli  impone  anche  il  dovere  di  sopportare  per 
la  sua  parte  tutti  gli  obblighi   che    incombono    alla    comunità.  Quel 
diritto  è  adunque  il  fondamento  della  comunità,  giacche  esso  deter- 
mina quali  siano  le  persone  che,  secondo    un    principio    generale  di 
libertà    individuale  e  secondo   altre  norme  speciali   da  determinarsi 
praticamente,  possono  far  parte  della  comunità  stessa.  Ogni  cittadino 
deve  naturalmente  appartenere  ad  una  comunità,  come  vi  appartiene 
ogni  parte  del  territorio  e  del  suolo  ;  un  individuo,  che  non  sia  membro 
di  alcun    comune,  in  una  normale  organizzazione  politico-amministra- 
riva,  non  si  può  concepire.  Che  questo  comune  venga  determinato  dal 
fatto  della  nascita,  o  da  quello   della  residenza,   del  possesso,  o  da 
qualsiasi  altro,  non  conta;  è  certo  però  che  ciascuno   deve  essere  o 
poter  essere  ascritto  ad  una    data   comunità.  Se  ciò  non  fosse,  mal 
sarebbero  regolati  i  rapporti  dei  singoli  comuni  verso  i  singoli  indi- 
vidui e,  mentre  i  primi  si  libererebbero  delle  persone  che  danno  loro 
on  peso,  queste  ultime  resterebbero  prive  affatto  di  qualsiasi  soccorso 
ed  aiuto. 

b)  Il  diritto  di  cittadinanza  in  senso  stretto  comprende  l'insieme 
delle  norme  secondo  le  quali  colui,  che  ha  già  il  diritto  di  appartenere 
ad  una  comunità,  partecipa  alla  formt^zione  della  volontà  collettiva 
della  comunità  medesima,  considerata  quale  persona  giuridica.  E  deter- 
mina in  primo  luogo  le  condizioni  e  quindi  le  forme  di  questa  parte- 
cipazione. 

a)  Le  condizioni  sono  personali  ed  economiche. 
Personali  sono  Tetà,  il  sesso  e  la  capacità  mentale.  In  Italia,  per 
essere  elettore  (come  per  essere  eleggibili  a  consiglieri  comunali) 
bisogna  aver  compiuto  il  21**  anno  d'età,  essere  cittadini  del  Regno 
e  godere  dei  diritti  civili,  saper  leggere  e  scrivere;  sono  esclusi  coloro 
che  furono  condannati  per  determinati  delitti,  i  minori,  le  donne, 
gli  interdetti  e  gli  inabilitati. 

La  condizione  economica  consisterebbe    nella  capacità  di  pagare 
l'imposta  comunale  :  solo  colui   che    paga  personalmente    un'  imposta 
(dice  lo  Stein  e  con  lui  affermano  molti  scrittori  e  uomini  politici),  può 
aver  il  diritto  di  voto  e  di  eleggibilità.  Ma  questo  principio,  secondo 
altri,  ormai  prevalenti,  è  doppiamente  falso.   Giacche  da  un  lato  il 
comune  non  è  solamente  chiamato  a  soddisfare  bisogni  ed  interessi 
puramente  economici;  in  genere  esso  deve  adempiere  a  tutti  quei 
compiti  sociali,  che  derivano  dalla  natura  stessa    della    collettività. 
Quindi  tutti  i  cittadini  —  paghino  o  non  paghino  direttamente  l'im- 
posta   —  hanno  un  interesse,   e  dovrebbero    avere    anche  il  diritto, 
di  partecipare  all'amministrazione  pubblica.  Ma  Targomonto,  più  forte 
in   favore   dell'estensione  del  voto  amministrativo  a  tutti  i  membri 
*UAla   comunità    indipendentemente  dalla  loro  posizione  economica  e 
»ialla    loro   capacità  a  pagare  l'imposta,  è  il  seguente.    L'economia 
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politica,  specialmente  la  dottrina  dell'imposta,  ha  già  dimosi 
che  colui  che  paga  personalmente  l'imposta,  non  è  sempre  cok 
definitivamente  la  sopporta;  giacché  l'imposta,  una  volta  pagai 
una  persona;  si  ripercuote  sopra  altra  persona,  da  questa  sopn 
terza  e  così  via.  Poniamo,  per  es.,  che  lo  Stato  rialzi  l'impost 
fabbricati;  la  conseguenza  più  naturale  che  deriva  da  questo  ani 
è  che  il  proprietario  d'una  casa  cerchi  di  rialzare  il  fitto  a'  suoi  j 
lini,  a  meno  che  circostanze  speciali,  prima  fra  queste  la  concon 
non  gli  impediscano  di  farlo.  In  fondo  non  è  il  ricco  proprietario 
casa  che  paga  l'imposta,  ma  il  suo  inquilino  povero.  Questo  si  può 
tere  per  tutte  le  altre  imposte;  e  si  può  porre  questa  regola  gen 
che  il  produttore   cerca   sempre  di  addossare  l'imposta  o  l'au] 
dell'imposta  sul  consumatore;  e  siccome  la  classe  sociale  più  ( 
non  è  mai  direttamente  produttrice,  ma  essenzialmente  consuma 
così  è  molto   probabile  che  essa  sia  sempre  la  prima  a  risen 
peso  dell'imposta,  come  in  generale  è  la  prima  a  risentire  il 
e  il  dolore  del  disagio  economico.  Come  compenso  per  la  classe  o 
ci  vorrebbe  un  rialzo  del  salario  ;  ma  questo  rialzo  è  reso  impo 
colà  dove  il  numero  dei  lavoratori  sovrabbonda  e  l'offerta  delle  ì 
è  maggiore  della  domanda.  Questo  avviene   non    solo  per  l'ii 
dello    Stato,   ma   anche  per  la  comunale.  Talune  volte  poi  il 
ha  il  mezzo  di  sottrarsi  al  pagamento  di  un'imposta  o  tassa,  a 
può  sottrarsi  il  povero.  Ad  es.,  il  proprietario  d'una  campagn 
il  proprio  vino  pagando   l'unica  imposta  fondiaria,  o  se  abita  : 
città,  pagando  anche  il  dazio  d'entrata:  invece   l'operaio    che 
prendere  il  vino  giorno  per  giorno  dall'oste  paga   per  riperci 
non  solo  l'imposta  fondiaria  e  il  dazio  d'entrata,  ma  altresì  ti 
altre  imposte  e  tasse  che  sono  annesse  ad  un  pubblico  eserc 
rivendita.  È  quindi  permesso  di  concludere,  che  come  tutti  i  ci 
dello  Stato  sopportano  le  imposte  pubbliche,  così  tutti  i  mem 
comune    sopportano  le  imposte    comunali,  e  perciò  tutti  indi 
mente  i  cittadini,  qualunque  sia  la  loro  capacità  contributiva 
naie,  devono  partecipare  alla  formazione  della  volontà  colletti 
versale  della  nazione  e  particolare  della  comunità. 

P)  Quanto  alla  forma  con  cui  questo  diritto  di  cittac 
viene  esercitato,  è  certo  che  la  volontà  collettiva  del  comune 
corpo  amministrativo  autonomo,  non  può  risultare  di  volta  ii 
dalla  deliberazione  di  tutti  i  cittadini  :  invece  questi  eleggono  i 
seno  quelle  persone  che  credono  più  adatte  a  rappresentarli  e 
persone  formano  un  corpo  speciale,  consiglio,  che  con  le  sue 
razioni  determina  appunto,  tutte  le  volte  ch'è  legalmente  nec< 
quale  sia  la  volontà  del  comune.  I  cittadini  conservano  però 
il  diritto  di  liberamente  riunirsi  in  assemblee  o  comizi  per  del 
sugli  affari  comunali;  ed  i  voti,  ivi  approvati,  hanno  solame 
valore  od  un'influenza  morale  sopra  l'opera  propria  del  c( 
comunale. 
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883.  B.  L'organizzazione  costituzionale  delUi  comunità.  —  Gli  elementi 
dell'organizzazione  comunale  sono  dati  dal  concetto  stesso  della  per- 
sonalità giuridica;  sono  quindi,  come  nella  personalità    universale  o 
Stato,  tre  :  un  capo  supremo,  un  organismo  della  volontà  ed  un  altro 
dell'attuazione.  Nel  comune  sono  il  sindaco  (borgomastro,  tnaire,  lord 
ma^r),  il  consiglio  comunale  e  la  giunta.  Tutti  questi  organismi,  al 
pari  degli  organi  singoli  che  li  formano,  hanno  funzioni  loro  proprio 
ed  indipendenti  ;  laonde  la  funzione  dell'uno  trova  il  suo  limite  natu- 
rale in  quella  dell'altro  ;  il  complesso  poi  delle  singole  funzioni  orga- 
nicamente e  concordemente  esercitate  forma  l'azione  collettiva  ed  uni- 
taria della  comunità,  considerata  quale  corpo  amministrativo  autonomo. 
£  però  assolutamente  necessario  per  una  ben  ordinata  organizzazione 
della  vita  comunale,  che  le  funzioni  dei  singoli  organismi  siano  net- 
tamente divise  ;  giacché  là  soltanto  si  può  sperare  di  avere  una  buona, 
efficace  e  proficua    amministrazione  dove  sia  determinata  con  chia- 
rezza e  precisione  la  responsabilità  d'ogni  singolo  organo  e  tale  ripar- 
tizione della  responsabilità  non  si  può  avere  senza  un'esatta  divisione 
delle  rispettive  funzioni. 

1)  //  capo  della  comunità  (sindaco)  ha,  come  il  capo  supremo 
dello  Stato,  il  diritto  di  rappresentare  e  personificare  in  se  medesimo 
tutta  la  comunità;  per  ciò  nessuna  deliberazione  può  esser  ricono- 
sciuta valida,  nessun  atto  può  essere  compiuto  in  nome  della  comunità 
senza  la  sua  approvazione.  Di  qui  deriva  la  sua  responsabilità  per  tutto 
ciò  che  la  comunità  intraprende  o  attua  contro  le  leggi  generali 
dello  Stato:  giacche  il  sindaco  è  sempre  libero  di  dare  o  negare  la  sua 
approvazione.  Xaturalmente  negandola  può  trovarsi  in  conflitto  col 
consiglio  e  quindi  essere  costretto  a  ritirarsi  dal  posto  che  occupa; 
ma  ciò  non  toglie  che,  approvando,  egli  sia  sempre  responsabile; 
:$arebbe  strano  ammettere  che  egli  possa  violare  le  leggi  dello  Stato 
per  conservare  un  incarico  onorifico. 

0  sindaco,  secondo  la  legge  italiana,  è  ad  un  tempo  capo  del- 
ramministrazione  comunale  ed  ufficiale  del  governo  (1).  Quale  capo 
dell'amministrazione  comunale  egli  convoca  il  consiglio  comunale 
e  lo  presiede  ;  convoca  e  presiede  la  giunta  municipale,  distribuisce 
gli  affari  su  cui  la  giunta  deve  deliberare  tra  i  membri  della  mede- 
sima, veglia  alla  spedizione  delle  pratiche  affidate  a  ciascun  assessore 
e  ne  firma  i  provvedimenti  anche  per  mezzo  di  altro  assessore  da 
«880  delegato;  propone  le  materie  da  trattarsi  nelle  adunanze  del 
consiglio  e  della  giunta;  eseguisce  tutte  le  deliberazioni  del  consiglio 
t  fidlt  della  giunta,  d'onde  si  deduce,  eh'  egli  possiede  il  supremo 
potere  esecutivo  del  comune;  provvede  all'osservanza  dei  regolamenti; 
so\TÌntende  a  tutti  gli  uffizi  e  istituti  comunali  ;  può  sospendere  tutti 
gli  impiegati  e  salariati  del  comune,  riferendone  alla  giunta  od  al  con- 
siglio nella  prima  adunanza;  rilascia  attestati  di  notorietà  pubblica, 

^l)  Art.  121  (testo  unico  della  legge  comunale  e  provinciale  10  febbraio  1889). 
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stati  di  famiglia,  certificati    di    povertà  e  compie   atti   consim 
amministrazione  comunale  quando  non  sieno  esclusivamente  ri» 
alla   giunta;    finalmente    egli   rappresenta  il  comune  quale    pc 
civile,  e  per  ciò  stipula  i  contratti  deliberati   dal   consiglio  e 
giunta,  sta  in  giudizio  pel  comune  come   attore  o  convenuto, 
atti  conservativi  dei  diritti  del  comune  e  assiste  agli  incanti 
renti  nell'interesse  del  comune  (1).  Come  ufficiale  del  governo, 
daco  è  incaricato  della  pubblicazione  delle  leggi,  degli  ordini 
manifesti  governativi,  di  tenere  i  registri  dello  Stato  civile,  di 
vedere  agli  atti  che  nell'interesse    della    pubblica   sicurezza  € 
igiene  pubblica  gli  sono  attribuiti  o  commessi  in  virtù  delle  ] 
dei  regolamenti,   d'invigilare  a  tutto  ciò  che  possa  interessare  V 
pubblico;  di  provvedere  alla  regolare   tenuta    del    registro  di 
lazione,  d'informare  le  autorità  superiori  di  qualunque  evento 
ressante  l'ordine  pubblico,  ed  in  generale  di  compiere  gli  atti  < 
sono  dalle  leggi  affidati  (2). 

La  nomina  del  sindaco  per  la  legge  20  marzo  1865  spettava 
La  legge  30  dicembre  1888  diede  la  facoltà  di  eleggersi  il  propr 
daco  ai  consigli  dei  comuni  che  sono  capoluoghi  di  provincia  o 
condario  o  che  abbiano  una  popolazione  superiore  a  10  mila  al 
negli  altri    comuni,  la   nomina  continua  ad  esser  fatta  dal  R 
consiglieri  comunali  (3).  Il  sindaco,  sia  elettivo  che  di  nomina 
al  pari  del  presidente  della  deputazione  provinciale,  prima  di 
in  funzioni,   deve  prestare  giuramento  dinanzi  al  prefetto,  di 
fedele  al  Re,  di  osservare  lealmente  lo  Statuto  e  le  altre  legj 
Stato  e  di  adempiere  le  sue  funzioni    col    solo  scopo  del  ben 
parabile  del  Re  e  della  patria  (4). 

2)  La  rappresentanza  comunale  (consiglio)  è  come  il 
legislativo  della  comunità,  che  la  volontà  collettiva  e  perso 
questa  è  espressa  appunto  da  una  regolare  ed  ordinata  delibc 
di  quella.  Per  tutti  quegli  affari,  di  qualunque  natura  siano,  ci 
rilasciati  all'autodeterminazione  della  comunità,  la  deliberazi 
consiglio  comunale,  forma  il  diritto  e  la  regola  suprema,  come  i 
la  legge  nello  Stato. 

Il  numero  dei  membri  della  rappresentanza  è  proporzioni 
popolazione  del  comune  (art.  13  della  citata  legge  10  febbraio 

E  necessario  nella  legge  fondamentale  che  regola  la  cost 
delle  comunità  determinare  quale  sia   la  reciproca    sfera  di 
tenza  del  potere  deliberante,  o  rappresentanza  comunale,  e  de 
esecutivo  o  giunta.  Vi  sono  legislazioni  che  imitando  quella  : 
hanno  dato  al  consiglio  unicamente  la  facoltà  di  controllare 


(1)  Art  131. 

(2)  Art.  132. 

(3)  Art.  123. 

(4)  Art.  128. 
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della  giunta;  però  noi  crediamo  che,  così  ridotta,  la  competenza  del 
oonsiglio  non  corrisponda  alla  vera  natura  di  esso,  che  deve  rappresen- 
tare e  determinare  la  volontà  generale   della    comunità.  Il  consiglio 
deve  quindi  avere  il  diritto  di  stabilire  direttamente  con  la  sua  deli- 
berazione  tutto   ciò  che  crede   utile  alla  comunità  e  di  dare  in  tal 
modo  un  indirizzo  certo  e  preciso  alla  complessa  azione  amministra- 
tiva di  quella.  La  giunta,  che  rappresenta  il  potere  esecutivo   della 
comunità,  solo  in  casi  eccezionali  e  in  via  suppletoria,  deve  avere  il 
diritto  di  emanare  apposite  ordinanze,  in   mancanza  di  speciale  deli- 
berazione   del  consiglio  comunale.  La  legge  italiana   determina,  con 
formola  generale,  che  il  consiglio  comunale  ha  diritto  di  deliberare 
sopra  tutti  gli  oggetti  che    sono   propri  deiramministrazione    muni- 
cipale   e    che    non    sono    attribuiti    alla   giunta   od    al    sindaco  (1). 
Però  la  giunta   comunale,  sotto  la  sua  responsabilità,  può   prendere 
quelle  deliberazioni  che  altrimenti  spetterebbero  al  consiglio,  quando 
l'orgenza  sia  tale  da  non  permetterne  la  convocazione  e  sia  dovuta 
i  eausa  nuova  e  posteriore  all'ultima  adunanza  consigliare;  di  queste 
deliberazioni  deve  esser  data  immediata  comunicazione  al  prefetto,  e 
ne  sarà  fatta  relazione  al  consiglio  nella  sua  prima  adunanza  a  fine 
di  ottenerne  la  ratifica  (2). 


(U  Art.  Ili,  testo  unico.  La  legge  però  ha  creduto  di  stabilire,  come  fece  per 
il  consiglio  provinciale,  in  modo  particolareggiato  le  materie  sulle  quali  cadono 
le  deliberazioni  del  consiglio  comunale,  riservandosi  di  soggiungere  in  fondo,  quasi 
t  guisa  di  ricapitolazione,  che  il  consiglio  medesimo  ha  competenza  di  deliberare 
sopra  tatti  gli  oggetti  attinenti  all'amministrazione  del  comune.  Ecco  come  è 
concepito  Tart.  Ili  :  'Nell'una  e  nell'altra  sessione  (di  primavera  e  d'autunno)  il 
comiglio  comunale,  in  conformità  alle  leggi  e  ai  regolamenti,  delibera  intorno: 
1*  A^  ofiQzi,  agli  stipendi,  alle  indennità  ed  ai  salari  ;  2''  alla  nomina,  alla 
i6fpeDsione  ed  al  licenziamento  degli  impiegati,  dei  maestri  e  delle  maestre  e 
'e^  addetti  al  servizio  sanitario,  dei  cappellani  e  degli  esattori  e  tesorieri  dove 
WDO  istituiti,  salve  le  disposizioni  delle  leggi  speciali  in  vigore.  La  nomina  del 
s^etarìo  non  può  aver  luogo  se  non  alle  condizioni  da  stabilirsi  con  regola- 
nento  approvato  con  decreto  reale  ;  8"  agli  acquisti,  all'accettazione  ed  al  rifiuto 
<ii  luciti  e  doni  ;  4**  alle  alienazioni,  alle  cessioni  di  crediti,  ai  contratti  portanti 
ipoteca,  servitù  o  costituzione  di  rendita  fondiaria,  alle  transazioni  sopra  diritti 
£  proprietà  e  di  servitù;  5*^  alle  azioni  da  promuovere  e  da  sostenere  in  giudizio, 
aDa  creazione  di  prestiti,  alla  natura  degli  investimenti  fruttiferi,  alle  affiranca- 
àoai  di  rendite  e  di  censi  passivi;  6"  ai  regolamenti  sui  modi  di  usare  dei  beni 
eomtmali  e  sulle  istituzioni  che  appartengono  al  comune,  come  pure  ai  regola- 
menti d'igiene,  edilità  e  polizia  locale  attribuiti  dalla  legge  ai  comuni;  1^  alla 
dertinaadone  dei  beni  e  degli  stabilimenti  comunali;  8°  alle  costruzioni  ed  al 
tniloeamento  dei  cimiteri;  9®  al  concorso  del  comune  all'esecuzione  di  opere 
pQfoblicbe  ed  alle  spese  per  esso  obligatorie  a  termini  di  legge;  IO""  alle  nuove  e 
maggiori  spese  ed  allo  stomo  di  fondi  da  una  categoria  ad  un'altra  del  bilancio  ; 
IV  ai  dazi  ed  alle  imposte  da  stabilirsi  o  da  modificarsi  nell'interesse  del  comune 
«l  ai  regolamenti  che  possono  occorrere  per  la  loro  applicazione.  A'  /**  generale 
defibera  sopra  tutti  gli  aggetti  che  sono  propri  delVammini.it razione  municipale  e  che 
n*m  fumo  attribuiti  alla  giunta  ed  al  Sindaco  „. 

••2)  Art.  118. 
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3)  n  potere  esecutivo  della  comunità,  che  in   Italia  | 
nome  di  giunta  comunale,  è  incaricato  dell'attuazione  della 
collettiva  della  comunità.  La  giunta  è  composta  di  un  nnmer 
giore  0  minore  di  membri  a  seconda  della  popolazione  e  in  prof 
al  numero  dei  consiglieri  (art.  14);  ciascun  assessore,  o  memh 
giunta,  ha  un  campo  d'azione  suo  proprio  e  ne  risponde  indi 
mente,  ma  di  fronte  al  consiglio  la  giunta  è  come  a  dire  u 
organica,  che  risponde  collettivamente  della  sua  complessiva 
amministrativa.  D  Sindaco  è  il  capo  naturale  della  giunta, 
Re  è  capo    del   governo;  e,  come  nello  Stato  i  ministri    del 
r esecuzione  e  le  autorità  inferiori  l'attuano,  così  nella  com^ 
giunta  decide  l'esecuzione  e  ne  regola  il  modo  e  l'estensione; 
poi  gli  ufficiali  amministrativi  che  eseguiscono  realmente  g] 
loro  impartiti. 

P)  U amministrazione  comunale. 

284.  —  L'amministrazione  della  comunità  comprende  l'in 
quelle  funzioni  che  spettano  alla  comunità  come  a  corpo 
strativo  autonomo  e  quale  partecipante  al  potere  esecutivo  e 
nistrativo  generale  dello  Stato.  Di  qui  sorge  il  concetto  de] 
amministrativo  della  comunità,  ch'è  il  complesso  di  quelle 
disposizioni,  che  regolano  appunto  le  funzioni  esecutive  ed 
strative  della  comunità. 

Questo  diritto  amministrativo  ha  due  fonti.  Poiché  da  ui 
comune  è  un'aggregazione  personale  autonoma,  e  come  tale 
suo  proprio  diritto  amministrativo  per  mezzo  delle  deli] 
della  rappresentanza  comunale  ;  dall'altro  è  pur  anche  un  or 
potere  esecutivo  ed  amministrativo  dello  Stato,  e  quindi  ei 
accogliere  ed  applicare  anche  il  diritto  amministrativo  vige 
Stato  e  contenuto  nelle  sue  leggi.  La  determinazione  del  r 
campo  d'azione  di  queste  due  parti  del  diritto  amministrati^ 
naie  equivale  alla  determinazione  dei  rapporti  tra  il  comi 
Stato.  Basti  qui  il  dire  che  vi  sono  funzioni  ed  attività  am 
tive,  che  il  comune  compie  di  sua  propria  iniziativa,  cioè  di< 
plico  deliberazione  consigliare  e  ce  ne  sono  invece  di  quelli 
sono  imposte  per  legge  e  alle  quali  quindi  esso  non  può 
modo  sottrarsi. 

Esponendo  il  diritto  amministrativo  della  comunità,  lo  di 
in  duo  parti:  diritto  di  esecuzione  e  diritto  amministrativo 
stretto.  Da  ultimo  dii-emo  brevemente    del    suo    rapporto 
Stato. 

A.  lì  diritto  (li  esecuzione  è  destinato  a  regolare    il 
giuridico  dei  tre  fattori  organici  della  comunità  neiresecuzione 
volontà  collettiva.  E  qui  interviene  subito  la   distinzione   fi 
interno  della  comunità  e  diritto  derivato  od  imposto  dallo 
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1)  //  diritto  interno  di  esecuzione  si  ha  quando  si  tratta  di  ese- 
guire una  deliberazione  della  rappresentanza  comunale,  la  quale  in 
fieguito  all'approvazione  del  capo  del  comune  è  divenuta  giuridicamente 
la  volontà  collettiva  di  quest'ultimo. 

U  dovere  dell'esecuzione  sta  nella  natura  stessa  della  delibera- 
zione; quando  il  consiglio  comunale  ha  deliberato,  la  giunta  è  tenuta 
a  &r  eseguire.  H  compito  dell'esecuzione  spetta  esclusivamente  alla 
giunta,  come  quello  della  deliberazione  spetta  al  consiglio.  La  giunta 
Ti  provvede  mediante  apposite  ordinanze.  Queste  però,  come  si  è 
detto,  in  certi  casi  possono  anche  supplire  alla  deliberazione  comu- 
nale, quando  questa  manchi  e  il  bisogno,  cui  provvedere,  sia  urgente. 

Il  Sindaco  e  la  giunta  sono  tenuti  ad  eseguire  le  deliberazioni 
comunali  secondo  la  lettera  e  lo  spirito  di  esse;  se  ciò  non  fanno, 
le  Bono  responsabili  di  fronte  al  consiglio  medesimo.  Quando  però 
emanino  o  facciano  eseguire  ordinanze  direttamente  contrarie  alle 
detiberazioni  del  consiglio  allora  non  solo  sono  responsabili  ammini- 
rtrativamente  ma  anche  civilmente;  ed  ogni  interessato  può  istituire 
idone  contro  di  essi  davanti  al  tribunale  ordinario.  In  ogni  caso  però 
lon  deve  essere  ammesso  il  ricorso  all'autorità  amministrativa  supe- 
riore, poiché  gli  organi  del  potere  esecutivo  comunale  non  possono 
■ai  essere  parificati  ai  pubblici  ufficiali;  invece  è  ammissibile  il  ricorso 
il  Sindaco  od  alla  giunta  contro  gli  impiegati  inferiori  deiramminì- 
ftraaone  municipale. 

2)  Il  diritto  di  esecuzione  ufficiale  o  imposto  dallo  Stato  sorge 
•Uorquando  gli  organi  esecutivi  della  comunità,  il  Sindaco  e  la  giunta, 
fcvono  eseguire  non  una  deliberazione  consigliare,  ma  una  legge  od 
«n'ordinanza  dello  Stato. 

Quando  avvenga,  che  il  capo  della  comunità  e  gli  altri  organi  del 

M  potere  esecutivo  abbiano  da  adempiere  un  simile  incarico,  non 

bisogna  ci'edere  ch'essi  lo  possano  sempre  compiere,  quali  semplici 

vQdali  del  governo,  indipendentemente  da  qualsiasi  deliberazione  del 

«ifliglio  comunale.  Imperocché,  quando  lo  Stato  fa  eseguire  una  sua 

legge  od  ordinanza  per  mezzo  degli  ufficiali  del  comune,  non  si  rivolge^ 

iQi  volontà  personale  di  quelli,  ma  a  quella   collettiva  di  tutta  In 

CMionità.  Sarebbe  contrario  al  concetto  di  autonomia  locale,  che  gli 

Mpni  della  comunità  potessero  e  dovessero  eseguire  una  legge  od 

oriinanza  senza  prima  dovere  e  potere  sentire  quale  sia  la  volontìi 

cDoranale.  Il  comune  come  corpo  amministrativo,  é  sempre  incaricato 

dell'esecuzione;  e  perciò  il  capo  del  comune  quando  viene  un  tale 

ordine  dallo  Statp  deve  riferirne  al  consiglio  comunale,  il    quale  ha 

fl  diritto  e  insieme  il  compito  di  determinare  le  condizioni  e  le  modalitìi, 

lecondo  le  quali  la  legge  o  l'ordinanza  sarà  eseguita.  Se  egli  non  fa,  ciò 

e  manda  direttamente  ad  eseguire  la  legge  o  l'ordinanza  a  nome  della 

comunità,  é  responsabile  di  fronte  alla  comunità  stessa  ed  aUa  sua 

nn^resentanza.  Quando  poi  il  voto  del  consiglio  fosse  contrario  all'esc- 

cozione  della  legge,  allora  non  rimane  al  capo  della  comunità  od  agli 
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altri  organi  esecutivi  altra  via  che  quella  di  dare  le  propria 
sioni;  giacché,  se  eseguiscono  la  legge,  sono  responsabili  di  f 
comune,  se  non  Teseguiscono,  sono  responsabili  di  fronte  al 
centrale  (1). 

Può  però  il  governo,  in  caso  di  grave  pericolo  per  la  pa 
porre  al  potere  esecutivo  d'una  qualsiasi  comunità  Tesecuzion 
diata  d'una  legge  anche  contro  la  esplicita  volontà  della  ra 
tanza  comunale:  ciò  avviene  quando  trattasi  d'un'ordinanza  di  n 
In  questo  caso  il  capo  della  comunità  e  gli  altri  suoi  organ 
obbedire  alla  volontà  del  governo,  il  quale  assume  tutta  la 
sabilità  dell'atto. 

B.  Il  diritto  dell' amministrazione  comunale,  —  Siccome  il 
rappresenta  in  piccolo,  doè  entro  una  ristretta  cerchia  di  fa 
quella  stessa  aggregazione  personale,  onde  consta  lo  Stato 
parte  sono  applicabili  alla  sua  amministrazione  quei  principi 
gono  per  ramministrazione    pubblica  e  generale.  L'amminif 
comunale   comprende   per  ciò  tutti   gli  interessi  che  rigua 
collettività  locale;  e  questi  interessi  —  tolti  quelli  conoer 
difesa   del   territorio   nazionale  e  il  regolamento  degli  affiu 
la  cui  cura  incombe  esclusivamente   allo  Stato  —  riguardai 
nomia  comunale,  ramministrazione  della  giustizia  e  quella 
Tutte   le   funzioni  amministrative,   che  sono  da  qualsiasi 
qualsiasi  paese  affidate  o  rilasciate  ai  comuni,  rientrano  ne 
mente  nell'una  o  nell'altra  di  queste  tre  categorie. 

1)  U  amministrazione  finanziaria  del  comune  compren 
ralmente  le  due  parti  delle  entrate  e  delle  spese.  Le  entrate 
dal  reddito  dei  beni,  che  il  comune  possiede  quale  persona 
dalle  imposte  o  tasse  comunali.   Lo   spese   si  riferiscono   a 
rami  dell'amministrazione,  e  non  sono  altro  che  le  entrate 
devolute  al   raggiungimento   degli   scopi  della  comunità.  I 
annuale  della  comunità  deve  dare  una  chiara  esposizione 
condizione  finanziaria,  e  cioè  della  posizione  rispettiva  del 
e  delle  spese,  con  la  indicazione   della   causa   di   queste 
bilancio  è  compilato  dal  capo  della  comunità  e  dai  suoi  oi 
sottoposto  all'approvazione  della  rappresentanza  comunale 
provazione  del  bilancio  è  il  compito  piii  importante  della  : 
tanza,  giacche  essa  è  una  condizione  essenziale  della  vita 
D  bilancio  rappresenta  come  un  quadro  semplice,  chiar* 
di  tutta  quanta  l'amministrazione  comunale;  in  esso  è  scrit 


(1)  Vedi  art.  263  della  legge  com.  e  prov.  (testo  unico):  *  I  comi 
vincie  sono  tenuti  a  compiere  gli  atti  della  pubblica  amministrazi 
sono  dalle  leggi  commessi  nell'interesse  generale  ^. 

(2)  Art.  117  (testo  unico),  n.  6. 

(3)  Secondo  la  legge  del  1889,  art.  118,  il  sindaco  e  gli  altri  membr 
di  cui  si  discute  il  conto,  non  hanno  diritto  di  voto  sulla  sua  apprt 
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istoria  amministrativa  del  comune  anno  per  anno.  Il  consiglio  coma- 
naie  con  l'approvazione  del  bilancio  determina  quindi  l'indirizzo  gene- 
rale o  speciale  da  darsi  all'amministrazione  complessiva  o  parziale 
<lella  comunità. 

Il  bilancio  è  preventivo  e  consuntivo  come  quello  dello  Stato.  II 
primo  si  approva  nella  sessione  di  autunno,  l'altro  in  quella  di  pri- 
navera.  La  giunta  deve  attenersi  fedelmente  al  bilancio  preventivo 
^oale  fu  approvato  dal  consiglio;  però  la  legge  le  dà  la  facoltà  di 
trasportare  le  somme  determinate  per  un  articolo  ad  un  articolo 
diverso  della  stessa  categoria  (1). 

La  gestione  economica  della  comunità  spetta  naturalmente  agli 
argani  esecutivi  di  essa,  alla  giunta  comunale;  la  rappresentanza 
comunale  si  limita  ad  approvare  il  bilancio  annuale  e  di  volta  in  volta 
gii  atti  piii  importanti  ;  tali  sono  ad  es.  gli  atti  d'acquisto  e  di  alie- 
lazioiie,  le  cessioni  di  crediti ,  i  contratti  portanti  ipoteca,  servitii  o 
«Ofltituxione  di  rendita  fondiaria,  le  transazioni  sopra  diritti  di  pro- 
frìetà  o  di  servitii,  le  azioni  da  promuovere  e  da  sostenere  in  gin- 
Azio  (2),  la  creazione  di  prestiti,  gli  investimenti  fruttiferi,  le  affran- 
ctzioai  di  rendite  o  di  censi  passivi  (8).  La  giunta  comunale  ha 
invece  il  dbitto  di  compiere,  senza  l'approvazione  speciale  della  rap- 
fresentanza  comunale,  tutti  gli  atti  di  ordinaria  amministrazione,  tra 
cai  particolarmente  è  quello  di  promuovere  le  azioni  possessorie  e  di 
eondiiudere  le  locazioni  e  conduzioni,  per  le  quali  però,  ove  oltrepas- 
àno  i  dodici  anni,  deve  prima  ottenere  l'assenso  della  giunta  provin- 
dile  amministrativa  (4). 

AUo  scopo  di  conoscere  quale  sia  il  patrimonio  di  ciascun  comune, 

elegge  ordina  che  siano  fatti  due  inventari:  l'uno   di  tutti  i  beni 

■oImU  od  immobili,  che  il  comune  possiede,  ed  un  altro,  di   tutti  i 

ttoli,  atti,  carte  e  scritture  che  si  riferiscono  al  patrimonio  comu- 

ule  ed  alla  sua  amministrazione.  In  questi  inventari,  di  cui  una  copia 

fcve  essere  trasmessa  al  prefetto  o  sottoprefetto,  devono  annotarsi  tutte 

hviriazioniche  avvengono  nel  patrimonio  comunale;  essi  devono  poi 

<iMre  riveduti  ad  ogni  cambiamento  di  sindaco  (5).  I  beni  del  comune, 

Vuido  non  siano  destinati  a  qualche  uso  od  ufficio  comunale,  devono 

^  i  r^ola  essere  dati  in  affitto  (6)  ;   per   promuovere   l' agricoltura 

^riìante  la  proprietà  privata,  l'alienazione  dei  beni  incolti,  posseduti 

U  comune,  diventa  obbligatoria  quando  sia  approvata  dalla  giunta 


il)  Art.  117.  n»  8. 

i2)  (Satcìm  contribuente  può  a  suo  rischio  e  pericolo  con  Tautorizsazione  della 
Mi  provinciale  amministrativa  &r  valere  azioni  che  spettino  al  comune.  Art. 
11*:  efr.  art.  179. 

W  Art.  Ili,  n»  5. 

«)  Art.  117,  n*  4  e  166,  n'  3. 

<5i  Art.  140. 

•«I  Art.  141. 


impf/tste  o  t4ny^  p^r  cr>*i  dir<;  mt<rm*7  *  prram  «fisi  *Aiiiiime.  Al 
estegom  4ippArt^w^j«o  t^  aorrisip-xsCi^  aZ>  •HjasfbazBHiì  da 
fomn  e  fiiMmcati  e  Ift  wpncaaaft  «ni  ffiuarl  •niìoici  «ini  ài 
muto  m  frff   AfAlo  Stalo;  alk   3eo?ii4ft   jaMT^aunn» :  «>  i 
meiMtera  mi  ^fitim^MHinSL  le  b-rTi£«j^  n^a  •!ob<t«^  jaft  JAzi  nv 
«ni  formggi.  «ni  comlmstibili.  sui   nutféràli  •!!&  ^MHtnoioiie 
mat^rìfe  di  natara  analoga  e  di  eonsos»  ìocale:  t»  Le  tanase  ] 
d^I  p^i^i  pnbMjco.  d^lla  mìinira  pabbika  4ei  ««!r«»Ii  e  del  ^ 
banchi  pabbiifri  in  offranone  di  fiera  o  ii»rn»i(o.  di  «m  il  €•■ 
aHHiuD^r^  la  privativa  :  j)  la  casea  p«»r  I  oi«izpAzit.Mie  M  suola 
^  b)  finalmrmte  la  taiwa  di  f^éerdno  e  rivenditt  *ìi  genari  i 
vati  al  monopolio  dello  «Stato,  la  tastsa  di  famiytia  o  tocatìà 
«mlkr  vettore  pubMidie  e  sulle  private.  ^  doiiMsstki  sid  vai 
tivo  delle  abitazioni  e  loro  dipendenze.  soUe  fotografie  e  sidk 
ftnl  be«ftiame.  ralle  bestie  da  tiro,  da  sella  e  da  soma  e  sm 
addetti  alla  ctjHtodia  degli  edifici  rurali  o  del  gregge  (2>. 

Lo  Stato    però  senti   il   bLdogno  di  imporre  un  limite  i 
dei  comuni  di  levare  sovrimposte.  Veime  da  prima  il  decn 
lativo  2H  luglio  1^6^; ,  col  quale  fu  stabilito  che  *  quando  i 
addizionali,  provinciali  o  comunali,   sull'imposta  fondiaria, 
complemivamente  a  pareggiare    l'imposta    principale   govei 
comuni  non  po«iHono  più  aumentare  i  centesimi  addizionali  : 
diaria  «se  non  ottenendone   speciale  autorizzazione  dalla  de 
provinciale  e  «empre  che  nel   tempo   istesso  sperimentino 
Hul  valore  l^Krativo  ..  La  legge  14  giugno  1874  all'art.  3  di 
la  deputazione  provinciale  non  potesse  concedere  ai  comuni 
dei  centesimi  addizionali  sull'imposta  fondiaria,  oltre  il  lii 
Mimo  dfjfsignato  dalla  legge,  se  non  quando  tale  aumento  fc 
nato  a  «pese  obbligatorie  o  a  spese  dipendenti  da  impegni 
iilla  pubblicazione  della  legge  ed  aventi    carattere    eontinu 
Krgt^e   10  marzo   \HW  sulla  perequazione  dell'imposta  fondi 
hrrjpo  di  rendere    ancora  più  difficile  la  concessione  della 
t'(r('A<\r*i  il  limito  accennato,  concessione  che  troppo  facilme 
davano  h;  dejwtazioni  provinciali,  nel  mentre  dichiara  che 
jirovincir;  non  possono  sovraimporre  all'imposta  erariale  s 

(1)  Arf.   14J,  14;;.  (2i  Art.  147. 


l'aìcministrazione  interna 


309 


«  fabbricati  oltre  il  limite  complessivo  di  100  centesimi  per  ogni  lira 
4'imposta  principale  (ch'è  con  altre  parole  lo  stesso  limite  deter- 
wnato  dal  decreto  28  luglio  1866),  dispone  che  in  avvenire  tale 
fmite  non  possa  essere  oltrepassato  se  non  in  virtii  d'una  legge  spe- 
dile (art.  50);  ma  nello  stesso  tempo  permette  ai  comuni  (previa 
Riprovazione  della  competente  autorità  tutoria)  ed  alle  provincie 
(jievia  concesedone  per  decreto  reale,  sentito  il  consiglio  di  Stato) 
[i  mantenere  nei  loro  bilanci  quei  centesimi  addizionali,  pur  ecce- 
ènti  il  limite  suindicato,  che  non  superino  il  limite  medio  rispetti- 
ifimente  raggiunto  nei  bilanci  1884-85-86.  Però  anche  le  autorizza- 
d  ad  eccedere  il  limite  della  sovrimposta,  concesse  per  legge,  non 
poche,  e  dimostrano  evidentemente  la  vanità  ed  inefficacia  di 
fMlnasi  freno  o  provvedimento  legislativo  davanti  alle  ineluttabili 
neowità  ed  alle  misere  condizioni  degli  enti  locali.  Tali  limitazioni 
llpditive  hanno  però  un  ragionevole  fondamento  in  ciò,  che  siccome 
aempre  gli  stessi  cittadini  che  pagano  le  imposte  dello  Stato  e 
fidle  dei  comuni,  potrebbe  avvenire  che  i  comuni  rialzando  di  troppo 
[li  loro  imposte  o  tasse,  esaurissero  la  capacità  contributiva  del  cittarr 
a  danno  delle  finanze  dello  Stato. 

Gooie  lo  Stato,  anche  i  comuni  possono  ricorrere  al  credito,  con- 
tando mutai  ad  interesse  ammortizzabili  entro  un  periodo  più  o 
lungo  d'anni.  Il  mutuo  ad  interesse  è  un'imposta  sulle  genera- 
iani  future;  e  perciò  non  dovrebbe,  astrattamente,  essere  ammissibile 
Bon  per  il  compimento  di  opere  durature  che  siano  appunto  di 
[levamento  anche  ai  posteri.  Siccome  per  Io  passato  i  comuni,   se- 
Ifmdo  forse  l'esempio  dello  Stato  e  troppo  fidando  nelle  proprie 
fcie  e  nell'avvenire,  erano  ricorsi  troppo  spesso  e  troppo  impruden- 
ItaKnte  al  credito,  onde  aveano  accresciuto  straordinariamente  il  loro 
libito,  così  il  legislatore  ha  sentito  il  bisogno  di  circondare  di  mag- 
iari cautele  e  limitazioni  questa  potestà  del  comime  di  contrarre 
Mm;  e  fu  perciò  che  la  legge  30  dicembre  1888  ha  richiesto  che 
i  debbano  essere  approvati  due  volte,  in  due  separate  assemblee 
4  tenersi  a  distanza  non  minore  di  20  giorni,  dalla  maggioranza  di 
litti  i  consiglieri  assegnati  al  comune;   che  abbiano  per  oggetto  di 
lN>vyedere  a  determinati  servigi  o  lavori  d'indole  straordinaria  (e  a 
^Adizione  che  per  questi  lavori  prima  della  deliberazione  ci  siano  i  tipi, 
ingetti  o  studi  debitamente  approvati  dal  genio  civile  e  accompa- 
0ttti  da  regolare  perìzia);  oppure  abbiano  per  oggetto  il  pagamento 
ji  deldti  scaduti  o  il  soddisfacimento  di  obbligazioni  legalmente  con- 
jtatte  anterìormente  alla  legge   suaccennata,  ovvero  il  pagamento 
tm  debito  a  cui  sia  il  comune  condannato  o  che  sia  dipendente  da 
^•Mazioni  regolarmente  approvate;  e  che  finalmente  sia  guarentito 
ftmmortamento  del  debito  e  determinati  i  mezzi  per  provvedervi  e 
H  pagamento  degli  interessi  (1).  In  generale  poi  nessun  mutuo  può 


fi)  Art  159. 
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essere  contratto  se  gli  interessi  di  esso,  aggiunti  a  quelli  dei 
e  mutui  precedenti  facciano  giungere  le  somme  da  inscrivere* 
lancio,  pel  servigio  degli  interessi,  ad  una  cifra  superiore  al  > 
delle  entrate  ordinarie  (1). 

Le  spese  dei  comuni  si  dividono  in  due  categorie  :  obbligat 
facoltative.  Quelle  sono  in  modo  particolareggiato  determinate 
legge  e  riguardano   in  generale  i  servigi  indispensabili  dell'ai 
strazione  comunale,    quali  sono  la  viabilità  e  sicurezza   pubbl 
costruzione  e  il  mantenimento  delle  strade  comunali  e  delle  difese 
i  fiumi  e  torrenti,    degli    edifìzi    ed    acquedotti,   delle  vie  intc 
piazze  pubbliche;    l'istruzione   elementare    d'ambo  i  sessi    (se 
maestri);  la  sanità  pubblica  (ospedali,  medici,  chirurghi  e  lei 
la  polizia  locale  (guardie  di  città),  ecc.  ;   sono  poi  obbligatorie 
quelle  spese  che  speciali  disposizioni  legislative  pongono  a  car 
comuni.  Tutte  le  altre    spese   sono  facoltative:  ma  devono   i 
avere  per  oggetto  servigi  ed  uffici  di  utilità  pubblica,  entro  i  f 
della  circoscrizione  amministrativa  del  rispettivo  comune  (2).  T 
spese,  siano  obbligatorie  o  facoltative,  debbono  essere  annoi 
bilancio  passivo  e  con  esso  approvate  dal  consiglio  comunale;  gli 
nistratori  che  ordinano  spese  non  autorizzate  dal  bilancio  o  non 
vate  dal  consiglio,  ne  sono   personalmente  e  solidariamente  ] 
sabili  (3).  Le  spese,  che  vincolano  i  bilanci  oltre  cinque  anni, 
essere  approvate  dalla  Oiunta  provinciale  amministrativa  (4). 
2)  L'amministrazione  della  giustizia  nella  comunità  dipem 
natura  stessa   dell'uffizio   giudiziario.    Il  giudicare  non  è  più 
com'era  una  volta,  una  funzione  del  comune    —  ma  esclusi^ 
dello  Stato.  Fu  un  tempo  in  cui,  come  tante  altre  parti  delln 
nità,  anche  la  funzione  giudiziaria  apparteneva  ai  signori  le 
alle  libere  comunità.  Giacché  a  quegli  ed  a  queste  appartenevi 
il  potere  legislativo,  il  potere  di  creare  e  regolare  il  diritto  ol 
la  norma  giuridica.  La  comunità,  che  aveva  facoltà  di  deterra 
regola  di  diritto,  doveva  necessariamente  anche  poter  avere 
suoi  propri,    che    quella   regola  applicassero  alle  singole  qu( 
casi  giiuidici.  Ma  poscia  lo  Stato,  cresciuto  in  dignità  e  forzj 
dico  giustamente  a  sé  medesimo  la  prerogativa  di  dar  vita  al 
e  di  farla  eseguire  dai  suoi  propri  magistrati,  giacché  il  rene 
stizia,  del  pari  che  il  fare  la  legge,  non  é  atto  puramente 
strativo,  ma  eminentemente  sociale  e  politico. 

Tuttavia  rimangono  ancora  aggiunti  ai  comuni  speciali  mi 


(1)  Art.  160. 

(2)  Art.  260. 

(3)  Art.  256,    testo  unico    (corrispondente  all'art.  86  della  legge  30 
1888).  Tale  responsabilità  cessa,  per  le  spese    deliberate  dalla    giunta 
come  urgenti,  quando  esse  siano  ratificate  dal  consiglio.  Art.  medesim 

(4)  Art.  167,  n°  1. 
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ì  quali  possono  per  la  conoscenza  delle  condizioni  locali  avere  una 
speciale  attitudine  a  giudicare  sopra  certe  materie.  Così  l'ordinanza 
industriale  germanica  concede  ai  comuni  di  istituire,  mediante  un 
jiroprìo  statuto,  speciali  tribunali  arbitrali  di  comunità,  i  quali  ab- 
buio a  decidere  sopra  questioni  industriali  e  particolarmente  sulle 
eootese  tra  padroni  ed  operai  (i).  In  Italia  c'è  in  ogni  comime  im  giu- 
dee conciliatore,  che  ha  una  competenza  universale  per  tutte  le 
natene  di  diritto  civile  e  commerciale,  limitata  unicamente  riguardo 
al  valore. 

3)  L'amministragkme  interna  della  comunità  è  diretta  a  procu- 
rare e  mantenere   quelle   condizioni  esterne,  che  sono  indispensabili 
ad  un  completo  e  perfetto  svolgimento  della  personalità  singola  nel 
8600  della  comunità  medesima.    È  certo    che  questo  compito  spetta 
all'amministrazione  comunale;    giacche  essa  deve  comprendere  tutto 
queUo  che  tocca  gli  interessi  della  comunità  e  quindi  specialmente  i 
rqiporti  intemi,  quali  la  sicurezza,  l'istruzione,  la  polizia,  la  sanità  ecc. 
Giova  però  osservare  che  col  moltiplicarsi    delle  comunicazioni,  col- 
l'alfratellarsi  delle  varie  regioni  onde  uno  Stato  è  costituito,  col  dif- 
fondersi   della   stampa  e  delle    idee    comuni,    andarono  velocemente 
seomparendo  quasi  del  tutto  quelle  particolarità  che  distinguevano  un 
paese  da  paese  e  che   erano    alimentate    sopratutto  dall'  isolamento 
locale.    Oggidì  le  condizioni    di   svolgimento  della  personalità  indivi- 
duale tendono  ad  uguagliarsi  perfettamente,    qualunque  sia  il  luogo 
rispetto  al  quale  esse  si  considerano;    onde  è  in  gran  parte  venuta 
meno  la  necessità  di  accordare  alle  singole  comunità  il  diritto  di  rego- 
lare esse,  secondo  i  propri    interessi    ed   intendimenti,  le  condizioni 
medesime.  Invece  lo  Stato  le  regola,  in  generale,  in  modo  uniforme 
per  tutto  il  suo  territorio,  riservando  alle  comunità  l'esecuzione  delle 
leggi  e  disposizioni    relative.    In  tal  modo   la   comunità  diventa  un 
wgano  esecutivo   della   legge  e  dell'amministrazione    intema  dello 
Stato;  e  la  sua  opera  di  esecuzione  è  tanto  più  utile  ed  opportuna, 
in  quanto  che  essa  può  assai  meglio  dello  Stato  applicare  i  principi 
contenuti  nelle  leggi  generali  applicandoli  alle  condizioni  speciali  del 
Inogo. 

Taluni  servigi  di  amministrazione  interna  sono  però  ancora  rila- 
sciati interamente  ai  singoli  comuni;  tali  sono  l'istruzione  elementare, 
I*  polizia  locale,  ecc. 

t)  Il  comune  di  fronte  allo  Stato,  autonomia  e  sorveglianza. 

285.  —  Il  rapporto  tra  lo  Stato,  rappresentato  dal  governo  e  l'auto- 
^Duninistrazione  comunale,  merita  speciale  considerazione,  poiché  esso 

<1)  §  120  a,  capoverso  3**.  Tale  ordinanza  fu  emanata,  «otto  il  nome  di  G  e- 
^erbeordnnng,  il  21  giugno  1869  e  poscia  estesa  all' Assia  meridionale  (1870), 
^  Wurttemberg  e  Baden  (1871)  e  alla  Baviera  (1872).  Cfr.  Loehing,  Op.  cit., 
§  133,  p.  548. 
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costituisce  il  fondamento  dei  due  concetti  dell'autonomia  ammiirii 
tiva  e  dell'alta  sorveglianza,  la  base  cioè  del  reciproco  coordinam 
del  diritto  comunale  e  del  diritto  pubblico. 

Il  comune  è  di  sua  natura  un  corpo  puramente   amministra 
e  non  politico;  quindi,  benché   autonomo,  non   ha   come  lo  Sta 
potere  legislativo  ;  invece  esso  deve,  come  ogni  singolo  individuo, 
toporsi  alla  volontà  generale  dello  Stato  manifestata  nella  legg 
più  il  comune  è  anche  organo  esecutivo  della  pubblica   ammiiu 
zione,  in  quanto  lo  Stato  imponga  ad  esso  di  mandare  ad  esecn 
questa  o  quella  legge,  od  adempiere  a  questo  o  quel  servizio  a 
nistrativo  pubblico,  dentro  la  cerchia  della  sua  circoscrizione  tea 
riale.  H  comune,  come  corpo  autonomo,  ha  però  il  diritto  di  reg 
da  s&,  liberamente,  il  modo,  onde   tale  esecuzione  deve  essere 
pinta,  e  nominare  le  persone,  cui  essa  debba   essere  affidata.  . 
uopo,  ed  anche   per   l'esecuzione   dei   suoi   propri  prowedimei 
comune  ha  diritto  di  emanare  speciali  ordinanze,  cui  è  dovuta 
fetta  obbedienza  da  parte  dei  cittadini;  ed  ai  trasgressori  è  n 
ciata  ed  applicata  una  pena. 

La  legislazione  italiana  ha  costituito  due  autorità  tutorie, 
citanti  l'alta  sorveglianza  sopra  Tamministrazione  comunale:  * 
lato  il  prefetto,  dall'altro  la  giunta   provinciale   amministrati^ 

Al  prefetto  deve  esser  inviato  un  esemplare  dei  processi  v 
di  tutte  le  deliberazioni  comunali,  entro  otto  giorni  dalla  loro 
^li  esamina  se  le  deliberazioni  siano  state  prese  in  adunanza 
e  con  l'osservanza  delle  forme  legali  e  se  non  siano  per  avvi 
contirarie  a  speciali   disposizioni  di  legge.  Ove  creda  che  talt 
quelle  deliberazioni  abbia  l'uno  o  l'altro  di  questi  difetti,  entro 
dici  giorni  (1)  da  quello  in  cui  ebbe  ricevuto  l'esemplare  com 
togli,  egli  può  sospenderne    con    decreto    motivato    l'esecuzic 
quindi,  sentito  il  consiglio  di  prefettura,  pronunciarne    entro 
giorni  dalla  stessa  data  l'annullamento;  contro  quest'ultimo   i 
siglio  comunale  può  ricorrere,  entro  quindici    giorni    dalla   ri 
comunicazione   del    decreto  di  annullamento,   al  governo  del 
quale  provvede   con   decreto    reale,  previo   parere   del   consi§ 
Stato  (2). 

E  necessaria  l'approvazione  della  giunta  provinciale  ammi 
tiva  per  tre  categorie  di  atti    amministrativi: 

d)  per  quelli  riguardanti  il  patrimonio  del  comune,  cioè:  1' 
nazione  di  immobili,  di  titoli  del  debito  pubblico,  di  semplici  t 
credito  e  di  azioni  industriali,  non  che  la  costituzione  di  ser\à1 
contrattazione  dei  prestiti:  2°  l'acquisto  di  azioni  industriai 
impieghi  di  danaro  quando  non  si  volgano  alla  compra  di  st 
mutui    con    ipoteche,   o   verso    la   cassa    dei    depositi  e  presi 


(1)  Entro  un  mese  se  trattasi  di  bilanci  o  conti  consuntivi.  Art.  164. 

(2)  Art'  161-165. 
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all'acquisto  di  fondi  pubblici  dello  Stato  o  di  buoni  del  Tesoro  ;  3^  le 
locazioni  e  conduzioni  oltre  i  dodici  anni;  4^  i  regolamenti  d'uso  e 
d'amministrazione  dei  beni  comunali  ; 

P)  per  gli  atti  di  amministrazione  interna,  cioè  :  1^  i  cambiamenti 
oella  classificazione  delle  strade  ed  i  progetti  per  l'apertura  e  ricosti- 
tnzione  delle  medesime;  2^  i  regolamenti  d'amministrazione  dei  beni 
delle  istitnzioni  amministrate  dal  comune  quando  siavi  opposizione  da 
parte  degli  interessati;  3^  i  regolamenti  di  edilità  e  polizia  locale;  e 
finalmente; 

t)  p^r  gli  atti  d'amministrazione  finanziaria,  cioè:  1®  le  spese  che 
Tincolino  i  bilanci  oltre  cinque  anni  ;  2^  i  regolamenti  dei  dazi  e  delle 
imposte  comunali;  3^  l'introduzione  dei  pedaggi;  4^  le  deliberazioni  dei 
eoDsigU  comunali  che  aumentino  l'imposta,  ove  siavi  reclamo  di  tanti 
emtribuenti  che  insieme  paghino  il  ventesimo  delle  contribuzioni 
dirette  imposte  al  comune. 

d)  Comunità  locale  e  comunità  amministrativa. 

896.  —  Abbiamo  già  più  volte  nella  precedente  esposizione  del- 
l'aato-amministrazione  comunale  accennato  all'antitesi  tra  questi  due 
concetti;  ora  e  necessario  che  ne  determiniamo  un  po' più  esattamente 
e  diiaramente  il  contenuto  e  il  rapporto  reciproco. 

Diciamo  anzitutto  ed  in  generale  che  la  comunità  locale  è  per  lo 
ipponto  la  singola  comunità  storica  qual'essa  s'è  formata  dagli  ele- 
aaiti  e  dalle  condizioni  reali,  geografiche,  etniche  e  sociali  del  ter- 
ritorio e  della  popolazione.  Or  bene  questa  comunità  non  ha  sovente 
in  86  quella  forza  e  potenza  collettiva,  ch'è  necessaria  per  realizzare 
i  principi  generali  che  noi  abbiamo  testé  esposti  intorno  all'autoam- 
mìnistrazione  comunale.  Invero  questa  realizzazione,  per  essere  pos- 
sibile, richiede  in  primo  luogo  che  la  comunità  possieda  i  tre  organi 
die  vedemmo  essere  necessari  alla  sua  costituzione,  e  specialmente 
mia  rappresentanza  comunale  affatto  indipendente  e  distinta  dal 
potere  esecutivo,  e  secondariamente  che  i  rapporti  reali  delle  singole 
romanità  contengano  in  se  tanta  uniformità  da  poter  loro  applicare 
Q  medesimo  diritto  amministrativo.  Invece  è  chiaro  che,  mentre  ci 
sono  delle  comunità  tanto  grandi,  che  a  loro  volta  si  potrebbero 
^uldividere  in  altrettante  minori,  ce  ne  sono  poi  d'altro  lato  di  tanto 
piccole,  che  non  possono  neanche  comprendere  in  sé  gli  organi  neces- 
sari ad  una  regolare  amministrazione.  È  quindi  necessaria  una  nuova 
organizzazione  municipale,  la  quale  innalzandosi  al  di  sopra  del  con- 
cetto e  diritto  della  comunità  locale,  comprenda  in  sé  una  forma  più 
perfetta  di  comunità;  questa  nuova  organizzazione  ci  è  data  appunto 
da  qoeUa  che  noi  chiamiamo  comunità  amministrativa.  Di  essa  dob- 
biamo ora  indicare  brevemente  quale  possa  essere  la  costituzione  e 
l'amministrazione. 
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La  comunità  amministrativa   dovrebbe   evidentemente  essai 
risultato  dell'unione  di  più  comunità  locali  sul  fondamento   di 
ressi  comuni  ed  uniformi;  e  in   ciò  essa  rassomiglierebbe  al  ci] 
dario  o  distretto.  Essa  costituirebbe  come  la  comunità  locale 
personalità  giuridica  e  dovrebbe  come  tale  avere  i  tre  organi, 
sono  essenziali  ad  ogni  personalità:  il  capo  supremo  o  presiden 
potere  legislativo  o  rappresentanza  popolare  ed  il  potere  esec 
affidato  a  speciali  magistrati  o  consigli.  Ma  (e  qui  la  comunità  a 
nistrativa  comincierebhe  a  distinguersi  sostanzialmente  dalla  com 
locale  e  dal  circondario)  questi  consigli,  che  devono  per  lo  meno  € 
tre  corrispondentemente  alle  tre  parti  dell'amministrazione  comi 
non  devono  essere  solamente  gli  aiutanti  del  presidente  o  capo  sui 
della  comunità  amministrativa,  ma  devono  ciascuno,  sull'esemp 
sistema  ministeriale,  avere  la  somma  del  potere  amministrati^ 
esecutivo  nell'amministrazione  economica,  giudiziaria  ed  intema 
comunità.  Ciascuno  di  questi  consigli  ha  una  speciale  competem 
si  restringe  al  proprio  campo  e  non  può  oltrepassarlo;  ciascuno 
proposte,  compie  gli  atti  che  gli  sono  propri  ed  è  responsab 
fronte  alla  rappresentanza  comunale  unicamente  del  buon  anda 
del  suo  speciale  ramo  di  amministrazione.  Si  avrebbe  così  una 
di  governo  in  piccolo,  cui  si  potrebbero  appunto  applicare  i  pi 
della  responsabilità  governativa.  La  quale  è  assai  più  severa  di 
che  ordinariamente  riscontrasi  nelle  comunità  locali.  Giacche 
necessario  rilevare  la  contraddizione,  in  cui  quasi  senza  accorg 
noi  cadiamo  tuttodì  nel  giudicare  l'opera  amministrativa  dei  n 
di  Stato  e  quella  degli  amministratori  d'un  comune;  a  quelli,  e 
hanno  da  adempiere  a  compiti  immensamente  più  gravi  e  difficili, 
niamo  una  responsabilità  che  è  senza  paragone  di  gran  lunga  mi 
di  quella,  che  addossiamo  a  questi,  le  cui  funzioni  sono  relativa 
tanto   semplici  e  leggiere.  Per  rimediare  a  questo  inconveniei 
con-e  costituire  delle  comunità  abbastanza  grandi  —  comunità 
nistrative  —  per  poter  distinguere  in  modo  netto  e  reciso  il  loro 
legislativo  dal  loro  potere  esecutivo,  i  quali  due  poteri  nelle 
nità  piccole  quasi  si  confondono  nelle  stesse  persone. 

La  comunità  amministrativa  risultando  dall'unione  di  più  ce 
locali,  viene  ad  essere  quasi  come  uno  Stato  federale,  nel  qual< 
la  rappresentanza,  che  ne  è  il  potere  legislativo,  di  fronte  a 
stanno,  come  potere  esecutivo,  i  consigli  suddetti,  deve  comp 
sia  i  rappresentanti  di  tutto  il  popolo  nel  suo  complesso  sii 
delle  singole  comunità  locali. 

Costituita  COSI  la  comunità  amministrativa  giova  esaminar» 
porto  in  cui  ella  si  trova  di  fronte  allo  Stato  e  di  fronte  alle 
comunità  locali  in  essa  comprese.  Tostochè  la  comunità  amn 
tiva  fosse  creata,  essa  sola  esisterebbe  come  comunità  di  frc 
Stato.  Il  governo,  nelle  sue  relazioni  verso  Tamministrazioi 
comunità  locali,  non  dovrebbe  più  rivolgersi   direttamente  a 
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iltìme^  ma  unicamente  alla  comunità  amministrativa;  la  quale,  come 
organo,  quaVella  sarebbe,  del  potere  esecutivo,  avrebbe  il  compito  di 
attuare  il  diritto  amministrativo  vigente  in  tutti  quei  casi  in  cui  Tese- 
cuzione  non  ne  sia  rimessa  agli  ufficiali  pubblici.  Conseguentemente 
iAche  i  mezzi  di  costrizione,  che  il  potere  centrale  può  usare  contro 
gli  enti  locali  per  ridurli  alla  retta   osservanza  ed  attuazione  della 
legge,  dovrebbero  essere  rivolti  contro  la  comunità   amministrativa, 
non  contro  le  singole  comunità  locali.  Del  resto  poi  la  comunità  ammi- 
nistrativa non  sarebbe  che  l'organo  deliberante,  mentre  l'organo  vera- 
mente esecutivo  sarebbe  la  comunità  locale.  Il  che  non  toglierebbe 
a  quest'ultima  il  suo  naturale  potere  di  autodeterminazione;  poiché, 
a  quella  guisa  che  la  comunità  amministrativa  può   deliberare   sul 
modo  di  eseguire  la  volontà  dello  Stato,  così  la  comunità  locale  può 
deliberare  sul  modo  onde  attuare  le  deliberazioni  della  comunità  ammi- 
nistrativa. E  d'altronde  la  comunità  locale  può  prendere   da  sé  in 
modo  indipendente  le  sue  deliberazioni  ogni  qual  volta  manchi  una 
Impeciale  deliberazione  da  parte  della  comunità  amministrativa. 

Questi  sono,  nella  loro  semplicità,  i  principi  fondamentali,  che  rego- 
lerebbero la  costituzione  e  il  funzionamento  della  comunità  ammi- 
nistrativa. L'errore  principale,  che  in  questa  materia  è  comune  ai 
pia  degli  scrittori,  è  quello  di  voler  fondare  la  comunità  amministra- 
tivi in  guisa  che  la  sua  competenza  abbracci  unicamente  quelle 
fimzioni  amministrative,  che  eccedono  la  ristretta  cerchia  di  attività 
della  comunità  locale.  Invece  la  comunità  amministrativa  deve  essere 
diretta  a  dare  unità  all'amministrazione  degli  affari  ed  interessi  di 
varie  comunità  locali;  e  con  ciò  creare  una  maggiore  uniformità  negli 

I  ordinamenti  amministrativi,  rafforzando  nel  tempo  istesso  il  potere 
dei  loro  organi  deliberanti  ed  accrescendo  la  responsabilità  dei  loro 
organi  esecutivi. 
Questo  sistema,  proposto  dallo  Stein,  può  essere  applicabile  sola- 
unente  là  dove  si  vogliano  lasciar  sussistere  tutte  le  comunità,  quali 
ttse  vennero  svolgendosi  storicamente,  e  per  quanto  si  addimostrino 
losofficienti,  vuoi  per  la  loro  picciolezza,  vuoi  per  altre  cause,  ad  una 
bene  ordinata  azione  amministrativa.  Tale  sistema  non  ha  quindi  alcun 
^tivo  di  essere  adottato  ed  applicato  all'Italia;  giacche  la  legisla- 
óone  comunale  italiana  ha  sempre  ammesso  la  possibilità  della  riu- 
nione di  più  comuni  in  un  comune  solo.  La  legge  10  febbraio  1889 
^Hme  a  tal  proposito,  che  a)  più  comuni,  qualunque  ne  sia  la  popo- 
Itóone,  possono  essere  per  decreto  reale  riuniti  in  un  solo,  quando  i 
^pettim  consigli  comunali  ne  facciano  dotnandn  e  ne  fissino  d'accordo 

Ifc  condizioni,  e  P)  il  governo  ha  la  facoltà  di  riunire  in  un  solo  più 
conmni  contermini,  che  abbiano  una  popolazione  inferiore  a  1500  abi- 
tanti, manchino  di  mezzi  sufficienti  per  provvedere  alle  spese  comu- 
hU  e  si  trovino  in  tali  condizioni  topografiche  da  render  comoda  la 
Iwno  unione  y  quando  il  consiglio  provinciale  abbia  riconosciuta  l'esi- 
stenza di  tutte  queste  condizioni  (art.  15  e  16). 
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III.  Corporazioni  e  fondazioni. 

387.  —  Queste  due  forme  di  autoamministrazione,  che  hanno  i 
assai  minore  importanza  dei  corpi  amministrativi  veramente  i 
nomi,  quali  sono  le  provinole  ed  i  comuni,  sorgono  sempre  là, 
un  dato  patrimonio  è  destinato  al  raggiungimento  d'un  determi 
scopo  di  diritto  pubblico,  e  alla  sua  amministrazione  sono  pre 
organi  speciali  secondo  norme  e  leggi  particolari,  che  escludono  < 
siasi  altra  persona.  Nella  corporazione  prevale  l'elemento  persi 
sul  patrimoniale,  di  modo  ch'essa  ci  si  presenta  come  un  aggn 
di  determinate  persone  chiuso  e  compatto,  nel  quale  si  può  en 
solo  adempiendo  a  determinate  e  rigorose  condizioni  ;  ma  non  n 
mai,  neanche  in  essa,  l'elemento  patrimoniale. 

Le  corporazioni  e  le  fondazioni  formano,  a  così  dire,  il  ponte  dì 
saggio  e  ad  un  tempo  di  riunione  tra  l'autoamministrazione  in 
stretto,  rappresentata  specialmente  dai  comuni,  e  il  principio  o  d 
di  associazione.  Oiacchè  in  esse  lo  scopo,  che  deve  essere  rag; 
mediante  l'uso  del  patrimonio  loro  destinato,  è  sempre   liberai 
determinato,  come  nelle  associazioni,  dalla  volontà  degli  incorg 
ma  d'altra  parte  esse   hanno  di  comune  con   l'autoamministn 
comunale  questo,  che  lo  scioglimento  della  corporazione,  e  tanto 
della  fondazione,  e  in  gran  pai*te  anche  l'amministrazione  del  loro 
monio  non  dipendono  affatto  dalla  volontà  collettiva  dei  loro  m< 
Le  corporazioni  e  fondazioni,  ima  volta  costituite,  diventano   < 
stabili  e  duraturi  della  pubblica  amministrazione  in  generale. 

Le  corporazioni  e  fondazioni  sorgono  dalle  speciali  condizion 
nemico-sociali  d'una  data  epoca  e  sono  destinate  a  regolare  e 
guardare  un  determinato  gruppo  di  interessi.  Hanno  un  ordina 
obiettivamente  determinato  e  formano  un  organismo  a  se,  disti; 
indipendente  dall'organismo  politico  dello  Stato.  Ad  ogni  mod 
appartengono  in  ogni  caso  alla  vita  pubblica  della  società,  e  p 
per  esistere,  haimo  bisogno  di  essere  espressamente  o  tacita 
riconosciute  dallo  Stato.  Lo  Stato  ha  inoltre  il  diritto  di  abol 
le  corporazioni  che  le  fondazioni,  quando  contraddicano  ai  biso| 
tempi  mutati  ed  ai  generali  interessi  della  società  e  dell'ordina 
politico.  Se  lo  Stato  non  avesse  questo  diritto,  gli  verrebbe  n 
qualità  di  supremo  moderatore  e  regolatore  delle  condizioni  i 
Le  corporazioni  e  fondazioni  religiose  furono  abolite  appunto  p 
ragioni  di  economia  sociale. 

238.  —  Le  corporazioni  sono  un  portato    naturale  ed  es« 
dell'  ordinamento   feudale  delle  caste  o  ceti ,  in  quanto    esse 
dano  per   l'appunto  sopra    la    comunanza  di  vocazione,  profe 
arte,  o  mestiere,  di  tutti  i  loro  membri.  Sorsero  specialmente 
difesa  dei  comuni  interessi  della  classe,  i  quali  molto  più  faci 
potevano  essere  danneggiati  finche  ogni  persona  facesse  da  se. 
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ogni  classe  si  riunì  in  un  corpo  compatto  e  chiuso,  nel  quale  non 
potevano  entrare  se  non  coloro  ch'erano  ascritti  alla  classe  medesima; 
I  nobili,  gli  artigiani  delle  singole  arti,  i  professionisti  delle  singole 
profes^oni  costituivano  altrettanti  di  cotali  corpi.  La  corporazione 
acquistava  naturalmente  una  grande  importanza  politica  e  sociale; 
e,  come  avea  diritto  di  regolare  i  rapporti  e  le  condizioni  dell'arte, 
della  professione  o  in  genere  della  classe  sia  per  quanto  riguardasse 
gli  individui  singoli  sia  per  ciò  che  concerneva  la  totalità  dei  membri, 
parimente  avea  diritto  di  prender  parte  diretta  od  indiretta  alla  pub* 
Uica  amministrazione. 

I  comuni  medievali  deiritalia  sorsero  appunto  dal  seno  di  vigorose 
corporazioni.  Quando  poi  lo  Stato  rafforzò  ed  estese  la  sua  autorità, 
esso  si  trovò  di  fronte  a  queste  corporazioni,  le  quali  gli  conten- 
devano il  diritto  di  allargare  la  sua  amministrazione  ai  rapporti  delle 
óngole  classi  che  esse  rappresentavano.  Però  nella  maggior  parte 
dei  casi,  la  corporazione  dovette  cedere,  poiché  abbandonata  a  sé 
medesima  non  potè  coi  suoi  propri  mezzi  soddisfare  ai  bisogni  ognor 
crescenti  della  sua  amministrazione,  fu  costretta  a  ricorrere  per  aiuto 
ilio  Stato  e  di  collettività  autonoma  divenne  in  tal  modo  istituzione 
polìtiea.  Da  ultimo,  col  prevalere  della  società  politico-civile,  che 
diede  all'individuo  la  maggior  libertà  di  sviluppo  della  propria  per- 
tonalità,  scomparvero  le  antiche  corporazioni:  che  omai,  mutati  i 
tempi  e  trasformate  le  condizioni  sociali,  i  legami  e  gli  inceppamenti 
tke  esse  imponevano  al  libero  svolgersi  della  individuale  attività 
«ano  divenuti  un  peso  insopportabile.  Tanto  più  che  la  loro  azione 
di  tutela  era  diventata  inutile,  perchè  lo  Stato  concedeva  in  larga 
nùsora  ai  singoli  quella  protezione  che  un  di  erano  stati  costretti  di 
tiNbure  a  cercare  nel  seno  della  corporazione.  Non  venne  però  meno 
fKllo  spirito  di  associazione,  che  è  tutto  proprio  della  nostra  civiltà 
€  che  è  un  fattore  potentissimo  di  morale  e  materiale  progresso.  Cosi 
<p€gli  scopi  di  protezione  reciproca,  che  le  antiche  corporazioni  si 
aiBo  asBonti,  sono  ora  proseguiti  e  raggiunti  dalle  società  di  mutuo 
«mono  pei  casi  di  infermità  e  di  vecchiaia,  dalle  associazioni  di  resi- 
stenza, dalle  camere  del  lavoro,  ecc.  Ma,  come  meglio  vedremo  in 
•ignito ,  oggidì  l'associazione  è  sempre  coordinata  al  principio  di 
libertà  personale,  per  mod«  che  Tindividuo  ne  fa  parte,  quando  e 
fnckè  gli  talenta. 

Rimangono  però  ancora  oggidì  talune  corporazioni,  che  conservano 
li  natura  e  l'organizzazione  degli  antichi  corpi  sorti  sulla  base  delle 
caste.  Tali  per  es.  sono  le  accademie  e  specialmente  gli  ordini  degli 
avvocati,  dei  procuratori  e  dei  .notai.  Infatti  questi  ordini  hanno  la 
facoltà  di  verificare  se  chi  domanda  di  entrare  nel  corpo  abbia  le 
condizioni  richieste  per  farne  parte,  e,  ch'è  più  importante,  nessuno 
può  esercitare  la  professione  senza  farne  parte  ;  esercitano  in  taluni 
tati  una  specie  di  potere  giudiziario;  impongono  una  tassa  sui  loro 
membri,  giudicano  sulla  loro  ammissione  ed  espulsione;  ed  in  generale 
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hanno  per  iscopo  di  proteggere  e  promuovere  gli  interessi  colle* 
della  classe  che  rappresentano  (1). 

S39.  —  La  fondazione  non  è  altro  che  un  patrimonio  desti 
al  raggiungimento  d'uno  scopo  amministrativo  determinato  < 
volontà  del  suo  fondatore.  Due  sono  quindi  gli  elementi  di  cui  hi» 
tenere  speciale  considerazione  nella  fondazione:  lo  scopo  ammini 
tivo  e  la  volontà  del  fondatore. 

Per  il  primo  di  questi  elementi   essa   diventa   parte  ed  og( 
della  pubblica  amministrazione,  e  quindi  è  necessario  ch'essa  sia 
nosciuta  dal  supremo  potere  politico,  che  cioè  questo  dichiari,  e 
scopo  di  quella  non  è  in  contraddizione   con    quello   generale 
Stato.  Il  quale  ha  il  diritto  di  regolare  esternamente  il  modo, 
le  rendite  del  patrimonio  della  fondazione  sono  devolute  al  cons 
mento  del  suo  scopo,  e,  ove  la  fondanone  non  risponda  più  allo  i 
per  cui  fu  istituita  o  sia    contraria  agli    interessi   universali 
nazione,  lo  Stato  può  anche  trasformarla  e  perfino  sopprimerla. 

Però,  finche  la  fondazione  sussiste,  l'uso  del  suo  patrimonio 
regolarsi  secondo  le  disposizioni  stabilite  dal  fondatore,  e  partii 
mente  gli  amministratori  devono  essere  scelti  tra  le  persone  à 
designate  nelle  tavole  testamentarie  o  di  fondazione.  Lo  Stato  esi 
però  sempre  l'alta  tutela  sopra  tutte  queste  istituzioni,  affinchè 
guarentiti  i  diritti  degli  interessati  contro  eventuali  ingiustiz 
irregolarità,  e  specialmente  deve  intervenire  nei  casi  dubbi  nei 
trattasi  di  determinare  il  limite  delle  facoltà  dei  singoli  am 
stratori. 

In  Italia  le  fondazioni  e  specialmente  le  opere  pie  esercitare 
esercitano  tuttavia  una  grande  influenza  sull'ordinamento  socia 
per  la  loro  quantità  che  per  la  ricchezza  del  loro  patrimonio.  Q 
l'Italia  si  costituì  a  Stato  unico,  queste  istituzioni  erano  abbanc 
ad  una  pessima  amministrazione.  Oiacchè  in  tutte  predominava 
mento  clericale,  che  mal  sopportava  l'ingerenza  delle  civili  av 
cui  era  affidata  la  sorveglianza;  non  bene  definita  la  respon» 
degli  amministratori,  che  agivano  quasi  sempre  arbitrarìac 
male  ordinata  la  contabilità;  esclusivismo  e  parzialità  nelle 
gizioni  e  concessioni  dei  sussidi  e  dei  posti.  Era  quindi  necc 
che  lo  Stato  intervenisse  direttamente,  e  non  che  riconosce 
istituzioni  esistenti  ma,  in  vista  dell'interesse  sociale,  le  riord 
concentrandole  possibilmente  in  pochi  istituti  con  unità  di  ar 
strazione.  La  legge  3  agosto  1862  non  ardi  recare  alcun  muta 
neUe  istituzioni  allora  esistenti,  e  tutte  le  riconobbe,  sanzic 
così    uno    stato    di    cose    oltremodo    dannoso    alla   pubblica    i 


(1)  Vedi,  pei  notai,  il  testo  unico  delle  leggi  sul  riordinamento  del  m 
25  Maggio  1879,  e,  per  le  professioni  di  avvocato  e  procuratore,  la  ' 
Giugno  1S74. 
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cenza,  e  che  fu  poscia  svelato  dairinchiesta  ordinata  dal  Parlamento 
rumo  1879. 

Questa  importante  inchiesta   fece    sentire  prepotente  il  bisogno 
d* un' ampia  ed   organica   riforma  della  legge  vigente;  e  fu    infatti 
approvata  e  sancita  la  legge  17  luglio  1890.  che  diede  allo  Stato  il 
Àritto  di  riorganizzare,  là  dove  sia  necessario,  l'amministrazione  dei 
patrimoni  destinati  alla  pubblica  beneficenza.  La  legge  dispone  che 
il  concentramento   avvenga  in  due  modi:  a)  talune    istituzioni   sono 
concentrate  nella  congregazione  di  carità  esistente  in   ogni  comune, 
9)  altre  invece,  tenuto  conto  dell'affinità  dello  scopo,  sono  riunite  in 
grappi  speciali,  affatto  indipendenti  fra  loro.  Le   istituzioni   elemosi- 
mere  ed  altre   indicate  dairart.  56  devono   essere    concentrate   nella 
eongregazìone  di  carità  ;  e  nell'intento  di  rendere  più  semplice  e  più 
economica  l'amministrazione,  di  facilitarne  il  controllo  e  di  procurare 
«he  riesca  più  efficace  la  beneficenza,  può  essere,  per  decreto   reale 
8B  proposta  delle  amministrazioni    locali  o  del  prefetto,  concentrata 
nella  congregazione  di  carità   ogni    altra   istituzione  di  beneficenza 
esistente  nel  comune.    Invece   possono    solamente   essere    riuniti    in 
grappi  —  non  essere  cioè  concentrati  nella  congregazione  di  carità 
—  gU  istituti  di  beneficenza  d'ogni   specie  pei  bambini  lattanti  e  pel 
baliatico  ed  i  brefotrofi:  gli  asili  ed  altri  istituti  per   l'infanzia;  gli 
istìtati    ospitalieri  ed  i  manicomi   fondati  a  beneficio  di  uno  o  più 
eomani  che  insieme  riuniti  abbiano  non  meno  di  5000  abitanti;  gli 
isiitatì  di  beneficenza,  con  o  senza  convitto,  per  l'istruzione  e  l'edu- 
ctzione.  in  istato  di  sanità  o  di  infermità  ;  e  quelli  destinati  a  fornire 
ricovero  a  nubili,  vedove  o  persone  incapaci  per  condizioni  sociali  o 
per  età  avanzata  di  procurarsi  in  tutto  od  in  paiate  i  mezzi  di  sussi- 
itenza;  i  riformatori  e  le  case  di  custodia  o  di  correzione;  gli   isti- 
nti di  beneficenza  d'ogni  specie  mantenuti  principalmente  col  mezzo 
£  volontarie  sottoscrizioni  od  oblazioni  o  di  altre  entrate  eventuali. 
Ih  le  istitozioni  compenetrate  nella  congregazione  di  carità  o  riunite 
ìd  grappi  mantengono  sempre  separati  i  loro  patrimoni  e  continuano 
id  erogare  le  rendite,  in  amformitù  dei  loro  rispettivi  stcUuti,  a  van- 
taggio degli  abitanti  delle  provincie,   dei    comuni  e  delle  frazioni  di 
eomani.  a  beneficio  dei  quali  erano  state  destinate  (1).  Finalmente  era 
Moessarìo    provvedere   per   quelle   istituzioni  di  beneficenza,  per   le 
quali  fosse  venuto  meno  lo  scopo  o  che  per  il  fine  loro  più  non  cor- 
ri^ondessero  ad  un  bisogno  della  pubblica  beneficenza  (ad  es.  fonda- 
ikmi  per  la  redenzione  dei  prigionieri  o  per  doti  di  monacazione)  o  fos- 
nro  divenute  superflue  perchè  al  fine  loro  erasi  in  altro  modo  piena- 
laente  e  stabilmente  provveduto.  La  nuova  legge  ha  perciò  disposto,  che 
faitte  queste   istituzioni  debbano  essere  trasformate   in   modo   che, 
allontanandosi  il  meno  possibile  dalla  intenzione  dei  fondatori,  potes- 


(l)  Art  54,  dC,  57,  58,  59,  61. 
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sero  soddisfare  ad  un  bisogno  attuale  e  durevole  della  pubblica 
fìcenza  (1). 

Tutte  le  opere  pie  sono  poste  sotto  la  tutela  della  Giunta 
vinciale  amministrativa  e  sotto  la  costante  vigilanza  del  gc 
esercitata  per  tutto  il  Regno  dal  ministro  dell'interno  e  per  ogE 
vincia  da  un  consigliere  di  prefettura  designato  dal  prefetto  (2) 


Capo  III.  —  Le  asaodastioni. 

S40.  —  Lo  spirito  di  associazione,  ch'è  connaturale  all'uà 
svolge  oggidì,  coordinandosi  al  principio  della  libertà  individuale 
le  più  svariate  forme  e  in  relazione  a  tutte  le  molteplici  parti  del 
sociale.  L'associazione  è  già  un  grande  fattore  della  vita  col 
e  tende  ad  acquistare  uno  svolgimento  ed  un'importanza  ancon 
giori  su  tutte  le  manifestazioni  della  personalità   umana  ed  x 
sale:  nelle  arti,  nelle   professioni,  nei  mestieri,  nelle   industri 
commerci,  nell'agricoltura,  nella  scienza,  nella  politica,  nella  rei 
nella  beneficenza,  dovunque  si  diffonde  e  signoreggia  la  tenden 
riunione,  alla   cooperazione,  all'associazione.  Vi   hanno   associ 
la  cui  vita  non  è  più  lunga  d'un  giorno,   e  associazioni  che 
scopi  duraturi  e  perpetui;  associazioni,  che  proseguono  scopi  di  e 
e  quasi  famigliare  divertimento  e  sollazzo,  e  associazioni,  che 
scopi  di  grande  utilità  sociale,  quali  la  diffusione  della  coltun 
lettuale,  il  soccorso  ai  poveri,  ai  vecchi,  ai  malati,  ai  feriti,  et 
ciazioni  che  congiungono    l'utile  al  diletto,  quali  sono  i  club 
di  caccia,  di  corse,  di  giuochi;  le  società  di  canottaggio,  di  ginn 
associazioni,  che  si  svolgono  e  prosperano  con  le  sole  loro  fc 
altre  che  ricevono  sussidi  dallo  Stato  o  dai  corpi  amministrati^ 
nomi  ;  associazioni,  che  danno  vantaggi  ed  utilità  ai  soli  loro  n 
ed  altre   che   tendono    ad    avvantaggiare    i  non   soci;    assoc 
maschili  ed  associazioni   femminili;    associazioni,  che  si  resti 
ad  una  città,  ad  una  borgata,  ad  un  comune  ed  altre  che  est 
le  loro  propaggini  in  molte  città,  in  tutto  lo  Stato,  nell'inter 
nità  ;  associazioni,  che  sono  riconosciute  dallo  Stato  e  che  quin 
sedono  quella  che  si  chiama  personalità  giuridica,  ed  altre  e 
non  possedendo  questa  personalità   astratta  ma  solo  quella    n 
dal  contratto,  hanno  tuttavia  una  grandissima  influenza  ed  esps 
Lo  spirito  di  associazione   s'è    trasfuso,  a  così  dire,  nelle  ve 
gran  corpo  sociale,  e  club,  circoli,  comitati,  società,  riunioni,  < 
gazioni  pullulano  da  per  tutto  con  maravigliosa  facilità  e  prc 
Giacche  si  è  ben  compreso  che  Tindividuo    abbandonato  a  sé 
simo  con  la  sola  protezione  estema  accordatagli  dallo  Stato,  i 

(1)  Art.  70. 

(2)  Art.  35  segj,'.,  44  eegg. 
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ia  Bolo  ottenere  quel  grado  di  svolgimento  della  propria  attività,  cui 
oggidì  aspira,  se  non  si  riunisce  in  società. 

Naturalmente  queste  associazioni,  per  quanto  i  loro  intendimenti 
lonano  variare  all'infinito,  hanno  tutte  uno  scopo  collettivo,  che  non 
|U)  essere  raggiunto  con  le  sole  forze  individuali.  Questo  scopo  col- 
ktrivo  rientra  sempre,  indirettamente  o  direttamente,  nel  campo  del- 
ramministrazione  ;  in  quanto  essa,  quale  opera  dello  Stato,  tende 
yer  Tappunte,  mediante  Tuso  di  quella  forza  ed  autorità  superiore, 
lode  è  fornita  la  personalità  universale,  a  dare  alla  personalità  singola 
i  mezzi  necessari  al  suo  completo  e  perfetto  sviluppo.  In  questo 
anso  anche  le  associazioni  formano  parte  ed  obietto  della  scienza 
U' amministrazione  in  generale;  ma  anch'esse  al  pari  dei  corpi 
lunimstrativi  autonomi  distinguonsi  essenzialmente  dall'  ammini- 
trazione  pubblica  o  dello  Stato^  formando  invece  la  seconda  parte 
i  quella  che  suole  chiamarsi  amministrazione  autonoma.  Invero  lo 
Itato  accorda,  mediante  la  sua  amministrazione,  difesa  e  protezione 
^  individui,  e,  finche  può,  ne  promuove,  anche  direttamente,  gli 
'Àtoeasi;  ma  questo  fa,  avendo  sempre  davanti  agli  ocelli  la  nazione 
•  ZKm  considerando  l'individuo  come  tale,  ma  come  cittadino,  cioè  come 
ftrte  del  gran  corpo  sociale-politico,  onde  lo  Stato  è  costituito.  Perciò 
h  Stato  dà  alla  sua  azione  positiva  e  diretta  sulla  vita  sociale  sempre 
m  carattere  di  generalità  e  di  universalità  che  supera  la  ristretta 
cerchia  degli  individui,  dei  luoghi  e  delle  minori  aggregazioni.  Ma 
'igni  contrada,  ogni  classe,  ogni  luogo  hanno  i  loro  particolari  iute- 
-lesBif  che  da  un  lato  sfuggono  all'azione  dello  Stato  come  dall'altro 
imrbitano  da  quella  dei  corpi  amministrativi  autonomi:  qui  è  appunto 
fl  campo  riservato  all'associazione,  qui  è,  dov'essa  può,  mediante  la 
fotenza  che  nasce  dall'unione  delle  singole  forze,  svolgere  in  tutta  la 
ibfle  ampiezza  la  sua  grande  influenza  sul  moto  progressivo  del- 
'manità  verso  il  suo  perfezionamento  materiale  e  spirituale.  E  spo- 
le quest'azione  forte  ed  efficace  che  si  sprigiona  dalla  natura 
della  libera  consociazione  può  e  deve  essere  rivolta  al  miglio- 
to  di  quelle  classi,  che  sono  all'ultimo  gradino  della  scala 
e  e  che  hanno  —  è  pur  giustizia  il  riconoscerlo  —  diritto  a 
la  loro  condizione  moralmente  ed  economicamente.  Lasciando 
parte  i  sogni  e  le  utopie  di  coloro,  che  tutto  attendono  dall'onni- 
dello  Stato,  è  certo  che  l'associazione  e  la  cooperazione,  sag- 
nte  applicate  nelle  singole  istituzioni,  servh^anno  in  parte  a  sce- 
11  disagio  delle  classi  lavoratrici  e  ad  assicurar  loro  quel  posto, 
meritano,  nell'ordinamento  politico  e  sociale.  Del  resto,  lo  spirito 
associazione  non  solo  alle  classi  lavoratrici  ma  a  tutto  le  classi  sociali 
portare  i  suoi  vantaggi  e  benefici,  sempre  che  si  svolga  in  istituti 
ordinati  e  tendenti  con  costanza  ed  unità  di  propositi  al  raggiun- 
to del  proprio  fine.  Quasi  tutte  queste  associazioni  vivono  una 
propria  con  mezzi  loro  propri;  lo  Stato  non  fa  che  riconoscerle, 
•^e  faccia    d'uopo,  ed    accordar   loro  la  giuridica   personalità.  Esse 
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hanno  quindi  un'esistenza  a  sé,  indipendente  ed  autonoma,  e 
altrettanti  organismi  collettivi  distinti  e  separati  fra  loro, 
che  ciascuno  tende  al  conseguimento  del  suo  scopo  senza  1 
quello  che  facciano  gli  altri.  Gli  è  perciò  appunto  che  noi  d 
studiare  le  consociazioni  come  una  parte  dell'amministraziog 
0  autonoma. 

Divideremo  la  nostra  trattazione  in  duo  parti  :  sistema  de 
ciazioni  e  diritto  di  associazione.  La  prima  consisterà  nel  eli 
le  associazioni  in  gruppi  speciali  a  seconda  della  loro  desi 
comune  e  nello  studiare  la  natura  e  i  principi  propri  di 
gruppo.  La  seconda  parte  comprenderà  l'esposizione  delle  non 
rali  che  regolano  il  diritto  di  associazione.  Prima  però  di  co 
la  trattazione  dobbiamo  determinare  in  generale  il  concetto  e  '. 
dell'associazione. 

241.  —  Questo  vocabolo  di  associazione  noi  lo  usiamo  qui 
generico,    per  comprendere  con  esso    tutta    quella  serie    di 
comunità,  collegi,  circoli,  club,  università,  corporazioni,  soda 
vuoi  riconosciuti  dallo  Stato  ed  eretti  in  corpi  od  enti  moi 
solo  liberamente  costituiti,  si  fondano  sempre  sull'aggregazio 
persone  per  un   intento  comune;   l'associazione,  in  senso  li 
prende  tutte  le  forme,  onde  gli  uomini  si  riuniscono  e  si  o 
insieme  formando  speciali  organismi  unitari,  aventi  una  pi 
collettiva  ed  unica  (1).  Queste   forme  sono  svariatissime  a 
dello  scopo  cui  mirano,  del  diritto  che  le  regola,  della  posi 
occupano    nella   società   politica;  è  certo  però  che  al  diso 
varietà  particolari  v'ha  un  ordinamento  generale  e  comuni 
che  la  scienza  deve  appunto  ricercare  e  determinare. 

Per  conoscere  il  contenuto  organico  ed  il  concetto  de 
zione  è  necessario  partire  dalla  considerazione  della  natura 
sonalità  umana.  La  persona  singola  consta  di  tre  elemei 
anima  ed  una  potenza  intima  d'autodeterminazione,  che  serve 
sotto  un'unica  dii'ezione  tutte  le  forze  contenute  nel  coj 
l'anima.  Questi  elementi  riscontransi  anche  nell'associazion 
essa  pure  è  una  forma  speciale  della  personalità. 

Così  il  corpo  dell'associazione  è  dato  dalla  collettivil 
membri  e  dal  suo  patrimonio  :  ciò  è  evidente  e  non  abbisogni 
dilucidazione. 

L'elemento  spiritu<de  consiste  invece  nello  scopo,  che  0| 
associazione  si  propone.  Invero  è  lo  scopo  che  dà  origine  e 
sociazione,  come  l'animo  alimenta  nel  corpo  umano  il  moi 


(1)  Usiamo  qui  la  parola  associazione  nel  senso  che  i  tedeschi  attril 
parola  Ver  e  in  facendo  di  essa  un  vocabolo  generico  comprendt 
concezioni  di  Vereinigung,  Gemeinschaft,  Genossenschaft,  Gì 
Verband,  Kòrperschaft,  nel  senso  cioè  di  consociazione  in  general 
però  le  attribuiremo  un  significato  tutto  speciale,  quello  cioè  di  lib 
zione,  che  si  distingue  essenzialmente  da  tutte  le  altre  forme  di  con 
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lìti  delle  varie  forze  individuali  ;  senza  Io  scopo,  la  semplice  conso- 

duione  sarebbe  un  corpo  senza  vita,  allo  stesso  modo  che  senza  il 

■hstnto  economico  e  personale  lo  scopo  rimarrebbe  una  pura  astra- 

BBne.  La  riunione  di  questi  due  primi  elementi  costituisce  la  vita  del- 

Tmociazione.  Mentre  gli  individui  che  concorrono  a  formare  Tassocia- 

ùne  possono  mutare  di  giorno  in  giorno  ed  agli  uni  ne  possono  essere 

iKtituiti  degli  altri,  purché  la  collettività  continui  ad  esistere  come 

[tele,  invece  lo  scopo  rimane  sempre  quello,  immutato  ed  immutabile, 

màà  la  volontà  collettiva  dei  soci  non  lo  modifichi  o  trasformi.  Ed 

è  spanto  questa  relativa  immutabilità  dello  scopo  che  rende  possi- 

Ue  la  mutazione  dei  singoli  membri  della  collettività  costituente  il 

Wnto  personale.  Invero  quando  un'associazione  si  propone,  mediante 

k  riunione  di  singole  forze,  il  raggiungimento  d'uno  scopo    comune, 

è  indifferente  che  i  singoli  si  commutino,  quando  i  nuovi  venuti  non 

W  altro  che  cooperare  allo  stesso  intento,  cui  dirigevano  già  le 

hn  forze  quelli  che  ne  sono  usciti.  Lo  scopo  quindi  è  appunto  quello 

m  dà  all'associazione  una   vita    sua  propria,  indipendente  e  supe- 

aore  a  quella  dei  singoli,  per   modo    che,  laddove   questi   muoiono, 

Wla  tende   invece  a  vivere  perpetuamente.  Lo   scopo  è  la  forza 

jWe  dell'associazione,  e  la  prosperità  d'ogni  singola  associazione  è 

]■  ngione  diretta  della  bontà  e  utilità  del  suo  scopo.  È  lo  scopo  che 

fiaqiremo  potere    politico    approva  o  disapprova   nell'associazione; 

fKchè  è  la  natura  dello  scopo  che  la  rende    lecita  od  illecita.  Lo 

[•opo  è  nell'associazione  elemento  più  essenziale  dei  mezzi  materiali  ; 

quando   lo  scopo  è  buono,  i  mezzi   facilmente    si   trovano; 

invece  lo  scopo    manca,  i  mezzi    per    quanto  siano  copiosi 

«i  abbwidanti  non  valgono  a  dar  vita  all'associazione  che   non  può 

[nccogliersi  intomo  ad  un  comune  e  unico   intendimento.  Quando  lo 

viene  meno  o  per  essere  stato  raggiunto   l'intento  che  l'asso- 

me  si  proponeva  o  per  esser  mutate  le  condizioni  politico-sociali, 

Fmociazione   deve    necessariamente  cadere  ed  il  suo   patrimonio,  a 

ida  dei  casi,  si  divide  tra  i  singoli  soci  oppure  passa  allo  Stato 

à  devolve  a  quell'altro  scopo  od  istituto,  ch'era   precedentemente 

laminato  dallo  statuto  dell'associazione. 

Ila  oltre  al  corpo  —  complesso  di  persone  e  di  beni  —  ed  oltre 
wtninia  —  ch'è  data  dal  fine  o  scopo  — ,  l'associazione  abbisogna, 
||a^  esistere  come  personalità,  d'un'altra  condizione  :  la  quale  consiste 
capacità  dì  autodeterminazione  accordata  alla  collettività  dei 
ri  come  tale,  e  piii  specialmente  in  qneìV  organismo  unitario 
l'iasociazione,  che  ha  il  diritto  di  usare  e  devolvere  i  mezzi  al 
lento  del  fine  comune.  Quest'organismo  unitario,  che  in 
è  destinato  a  rappresentare  ed  attuare  la  volontà  unica  del- 
done,  si  compone  a  sua  volta  di  due  elementi:  il  primo  è 
dalla  collettività  dei  membri,  la  quale  ha  il  diritto  di  deter- 
|*ire  quale  sia  in  generale  la  volontà  della  consociazione,  e  regolare 
nittuazione  di  questa  volontà,  il  secondo   consiste  in  un  numero  di 
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paaone  molto  più  ristretto,  scelte  tra  i  membri,  che  sono  ì 
ieQ'eseenzioae  reale  ed  eflfettÌTm  di  quella  volontà.  Giaoc 
oeflo  Stato  e  negli  mhri  corpi  amministrativi  autonomi  a  I 
posti,  anche  nelle  singole  associazioni^  gli  organi  che  forma» 
minano  la  vohHità  cdlettiva  si  distinguono  essenzialmente 
della  soa  attuazione. 

Nella  collettivilà  dei  membri  dell'associazione  ognuno  pm 
purché   soddisfi   alle   richieste   condizioni   (particolarmente 
mento  della   quota);  ciò   che   distingue   specialmente  Tasfi 
dallo  Stato,  dalla  provincia  e  dal  comune  è  appunto  questo,  di 
l'appartenenza    allo   Stato   od  ai  corpi  amministrativi  il  ] 
volte  è  subordinata  a  condizioni  indipendenti  daUa  volontà 
domicilio),   invece   l'appartenenza   ad   una    associazione    q 
dipende   essenzialmente   dalla   volontà,  ed  è  quindi   compi 
libera.  I  membri  dell'associazione,  liberamente  entrati  a  far 
si  formano  mediante  comuni  deliberazioni  la  propria  orgai 
con  uno  speciale  statuto,  ch'è  la  legge  comune.  Ora  l'orgai 
di   qualsiasi   personalità   coUettiva  —  a  cominciare   dalla 
versale  e  complessa  ch'è  lo  Stato,  fino  a  qualunque  più  p» 
sociazione  —  comprende  necessariamente  in  sé  i  tre  elem 
della   personalità,  la  volontà  e  l'atto.   Qualunque  di  questi 
menti  venga  meno,  l'associazione  non  può  più   continuare 
che  il  suo  organismo  si  sfascia  e  scompare.  Quindi,  queUo  chi 
detto  per  lo  Stato  e  pei  corpi  amministrativi,  dobbiamo  ripel 
per  l'associazione;  affermando   che   ogni    associazione  dev< 
esistere,  avere  un  capo  supremo,  che  la  rappresenti  come  p 
coUettiva  ed  unitaria,  un  potere  legislativo,  che  risiede  ne 
nità  dei  membri  e  che  crea  la  volontà  deirassociazione,  e  i 
un  potere  esecutivo,  cui  è  devoluta  la  funzione  amministn 
il  dovere  di  compiere  tutti  quegli  atti  e  di  adempiere  a 
compiti  concreti  e  reali,  che  sono  resi  necessari   dalla  na 
scopo. 

242.  —  Quando  un'associazione  possegga  i  tre  elementi  cb 
studiati,  costituisce  una  vera  personalità;  ma  bisogna  ve< 
questa  personalità  possa  acquistare  subiettività  giuridica. 

E  sotto  questo  punto  bisogna  distinguere  la  consociazion 
rata  quale  collettività  di  persone  appartenenti  a  quel  dato 
Tassociazione  guardata  come  subietto  di  un  complesso  di  ra 
ridici  speciali  e  particolari  airassoeiazione  stessa.  Sotto  il  prii 
l'associazione  si  mette  in  rapporto  con  lo  Stato  cui  i  consoc 
tengono;  questo  Stato  ha  il  diritto  di  riconoscerla  legalm 
personalità  giuridica,  cioè  quale  subietto  di  diritti  patrimonij 
le  forme  e  le  regole  stabilite  dalla  sua  legislazione.  In  sec< 
questo  Stato  medesimo  ha  sopra  l'associazione  un  dirii 
sorveglianza,  e  viene  con  ciò  a  limitare  il  diritto  di  auto 
spetta  all'associazione  in  virtù  della  sua  costituzione. 
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Invece  quando  si  considera  l'associazione  ne'  suoi  rapporti  parti- 
colari sorge  il  suo  diritto  intemo,  che  poggia  specialmente  sopra  due 
frinripi.  D  primo    dei    quali    consiste  in  ciò,  che  l'associazione  è  la 
Ben  riunione  di  piii  personalità  indipendenti,  e  conseguentemente  in 
devono  essere  basati  sul  principio  di  libertà  tanto  il  diritto  di 
mirtenervi  o  di  entrare  a  farne  parte,  quanto  quello  di  eleggere  ed 
eletto  alle  cariche  e  finalmente    quello  di  concorrere  a  fer- 
ia volontà  collettiva  dell'associazione,  la  quale  deve  risultare 
deliberazione  generale  di  tutti  i  membri.  H  secondo  principio 
invece  nell'esatta  separazione  dei  due  poteri  legislativo  ed 
0  nell'interno  dell'associazione:  in  modo  che  ognuno  di  questi 
poteri  viene  ad  avere  la  sua   propria   sfera  giuridica,  a  quella 
stessa   che    ciò    avviene  nel  governo  costituzionale.  E  questo 
principio   distingue  la  vera  associazione,  nel  senso   che  noi 
k  attribuiamo  cioè,  quale  personalità  giuridica  ed  ente  ammini- 
autonomo,  dalle  forme  inferiori  di  consociazione:  vera  asso- 
non  si  ha  quando  non  sia  possibile  quella  separazione  tra  i 
poteri,  deliberante  ed  esecutivo. 

848.  —  Le  associazioni  hanno  in  qualunque  tempo  avuto  una  grande 
sull'ordinamento  sociale;  giacche  esse,  contro  all'inegua- 
effettiva  e  alla  schiavitù  personale  tennero  sempre  alto  il  ves- 
dell'uguaglianza  e  della  libertà  di  tutti  gli  individui.  In  tal  modo 
ttsociazioni  contribuirono  sempre  potentemente  al  raggiungimento 
toello  che  può  ben  dirsi  lo  scopo  più  nobile  dell'umanità,  ch'è  lo 
ente  completo  della  personalità  umana  ed  il  suo  rialzamento 
ma  posizione  inferiore  ad  una  superiore. 
Xella  società  e  nella  natura  umana  hanno  eguale  fondamento  sia 
i  bogno  dell'unione,  che  il  fatto  della  reale  diversità  degli  uomini 
il  loro.  In  vero  l'unione  è  voluta  dalla  stessa  necessità  della  vita, 
pKchè  l'uomo  isolato  non  potrebbe  vivere  ;  quando  poi  gli  uomini  si 
■■0  associati,  quantunque  per  principio  siano  tutti  eguali,  pur  sorge 
fen  presto  una  diversità  di  condizione  tra  i  più  potenti  ed  i  meno 
pitenti:  la  quale  tende  ad  essere  giuridicamente  riconosciuta,  a  diven- 
tare cioè  posizione  di  diritto.  Sorge  quindi  il  predominio  di  una  classe 
e  l'assoggettamento  delle  altre,  e  la  società  e  lo  Stato  poggiano 
Mpa  il  principio  dell'ineguaglianza  degli  uomini.  Ma  questa  con- 
finone giuridica  è  contraria  al  principio  eternamente  vero  del- 
r^goaglianza  originaria  e  naturale  di  tutti  gli  uomini  fra  loro.  Ogni 
■dividuo  deve  essere  eguale  a  ciascun  altro  e  avere  gli  stessi  mezzi 
J*  «volgere  la  propria  attività  personale.  Gli  è  appunto  quest'alto 
FÀeipio  che   l'associazione  fu  storicamente  ed  è  tuttavia  chiamata 

•  far  prevalere  contro  quello  dell'ineguaglianza  di  fatto.  Giacché  ogni 
■■ociarione  sorge  di  sua  natura  dalla  libera  volontà  dei  singoli  suoi 
;*nbri;  e  conseguente  a  questa  libertà  è  il  principio  dell'uguaglianza 

*  tatti  coloro  i  quali  fanno  parte  dell'associazione,  poiché,  siccome 
agni  individuo   può   entrare  in  essa  od  uscirne    quando  e  come  gli 
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piaccia,  ne  lo  Stato  od  altro  potere  a  lui  superiore  gli  può  imp 
fame  parte,  è  naturale  che  quando  egli  vi  appartenga,  la  siu 
nalità  vi  sia  considerata  eguale  a  quella  di  ciascun   altro   m 
che  i  due   principi    della   libertà  e  dell'uguaglianza   vanno 
assieme  né  si  possono  concepire  l'un  dall'altro  divisi  e  separati, 
nell'associazione  cerca  però  di  penetrare  il  principio    della   d 
glianza  di  fatto:  giacche   può    darsi   benissimo   che  i  piti  poi 
riuniscano  insieme  formando  una  classe  speciale  dentro  all'assoc 
e  vogliano  che  la  loro  posizione  superiore  sia  riconosciuta  gii 
mente,  quale  un  loro  particolare  ed  inviolabile  diritto;  quant 
riconoscimento  avvenga,  l'associazione  perde  il  suo  naturale  cf 
e  cessa  di  esser  vera  e  propria  associazione,  mutandosi  in  i 
plico  rapporto  di  predominio  dei  pochi  sopra  i  più  de'  suoi  m& 
quale  rapporto  può  perpetuarsi  solamente  quando  sia  ristretta 
posta   la    libertà  di  entrare  a  far   parte    dell'associazione: 
allora  soltanto  la  parte   più    debole,  non  potendo    essere   ri: 
dall'unione  di  altri  elementi,  non  può  neanche  scuotere  il  gi 
la  parte  più  potente  le  ha  imposto.  Da  ciò  si  manifesta  chiai 
che  anche  l'associazione,  mentre  ha  una  grande  influenza  sul 
mento  sociale,  ne  risente  però  a  sua  volta  l'efficacia  e  l'azione: 
non  si  può  concepire  come  possa  sorgere  una  vera  associazic 
data  cioè  sopra  un  principio  di  libertà  personale  là,  dove  la 
è  organizzata  secondo  un  criterio  di  assoluta  ineguaglianza  ti 
e  classe,  tra  persona  e  persona.  Però  non  v'ha  dubbio  —  e 
delle  associazioni  in  tutti  gli  Stati  ce  lo  conferma  —  che, 
ci  siano  quegli  elementi  che  son  necessari  perchè  la  libera 
zione  possa  far  capolino,   questa  acquista  di  giorno  in  gio 
sempre  maggiore  importanza  e  diventa  uno  dei  primi  fattori 
glianza  sociale. 

L'associazione  oltre  che  sul  principio  di  eguaglianza  de^ 
natura  porre  la  propria  base  anche  su  quello  di  libertà:  ei 
risultare  dalla  libera  unione  di  uguali.  Questo  criterio  di  lib€ 
dominare  su  tutta  la  costituzione  dell'associazione;  laonde, 
individui  che  la  compongono  devono  potere,  in  seno  ad  essa, 
liberamente  le  loro  attività  personali,  parimente  la  collett 
membri  deve  liberamente  decidere  sopra  tutta  l'amministra: 
Tassociazione.  Libertà  nel  deliberare  e  libertà  nello  sceglie 
presentanti  od  organi  del  potere  esecutivo.  Anche  qui  natr 
la  classe  più  forte  per  ricchezze  e  più  rispettabile  per  sap» 
di  sottrarre  la  sua  superiore  posizione  all'eventualità  di  un'e 
farsi  riconoscere  giuridicamente  un  predominio  sull'altra  ci 
ciò  avvenga  l'associazione  si  trasmuta  in  stromento  di  des 
di  schiavitù.  Del  pari  l'associazione  perderebbe  complete 
sua  autonomia,  quando  lo  Stato  avesse  il  diritto  esclusivo 
narne  gli  organi  esecutivi  o  rappresentanti  ;  e  diventerebbe 
organo   di  servitù,  quando  non  fosse  lasciato  alla  delibera 
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noi  membri  nemmeno  U  diritto  di  determinarne  Io  scopo  e  decidere 
atomo  all'uso  de'  suoi  mezzi. 

844.  —  L'associazione  oltre  a  questi  due  principi,  della  uguaglianza 
t  della  libertà,  contiene  in  sé  anche  un  terzo  elemento  morale,  di 
gfindissima  importanza.  Lo  Stato  ed  i  corpi  amministrativi  autonomi, 
éye  preesistono  sempre  alla  personalità  umana,  proseguono  mediante 
k  loro  amministrazione  scopi  di  utilità  sia  collettiva  che  individuale. 
Vt  la  personalità  singola,  per  essere  veramente  libera,  deve  anche 
fàer  porre  da  sé  a  sé  medesima  gli  scopi,  al  cui  conseguimento  vuol 
iiiiirizzare  la  sua  attività.  Questo  essa  può  fare  appunto  neirasso- 
Qudone;  giacché  qui  gli  scopi  che  si  vogliono  raggiungere  sono  libe- 
sente  determinati  dalla  collettività  dei  membri.  Questa  facoltà  di 
[Atodeterminazione  accordata  all'assemblea  dei  soci  é  un  prodotto 
■iwtto  deirodiemo  nostro  ordinamento  giuridico,  il  quale  si  fonda 
lipinto  sopra  il  riconoscimento  della  libertà  e  conseguente  respon- 
^ttUità  individuale.  Per  lo  passato  lo  Stato  voleva  esercitare  in  gene- 
rale so  tutte  le  associazioni  una  più  o  meno  estesa  tutela  e  sorve- 
il^iiiiza,  affine  di  regolarne  la  formazione  e  lo  svolgimento.  E  quando 
TiaBocìazione  tendeva  a  liberarsi  dalle  pastoie  di  questa  tutela,  usando 
Ma  forza  che  le  proveniva  dalFaggregazione,  lo  Stato  la  perseguiva 
i  aorte  come  pericolosa  alla  sua  propria  esistenza.  L'ordinamento 
jriitìco  dei  nostri  tempi,  fondato  sopra  un  vero  concetto  di  libertà, 
^  Wa  alle  associazioni  libero  campo  per  isvolgere  la  propria  attività  e 
Lfiiticolarmente  per  determinare  il  loro  scopo  ;  ma  poi,  in  conseguenza 
i  vasi  a  compenso  di  questa  libertà,  le  chiama  responsabili  del  conse- 
['flÙBento  dello  scopo,  che  si  sono  liberamente  imposte  e  del  modo  con 
■ikwmo  cercato  di  raggiungerlo  o  l'hanno  effettivamente  raggiunto. 
■  dò  sta  il  punto  più  alto  nello  svolgimento  dello  spirito  e  del  sistema 
Wmdico  dell'associazione;  giacché  essa  acquista  solamente  dai  suac- 
'•ttnati  principi  la  potestà  di  attuare  il  suo  importantissimo  còm- 
'|ào  morale ,  e  divenire  uno  dei  fattori  della  vita  amministrativa 
'Glioma. 

§  1.  Sistema  delle  forme  d^ associazione, 

245.  —  Non  v'ha  dubbio  che  la  mutua  riunione  e  consociazione 
i^  individui  é  una  condizione  assoluta  ed  indispensabile  dello  svi- 
luppo della  personalità.  Questa  tendenza  alla  riunione  e  consociazione 
iasume  naturalmente  varie  gradazioni  e  forme,  dalla  meno  perfetta  alla 
pm  perfetta.  Da  prima  si  ha  la  riunione  o  consociazione  ristretta, 
limitata,  quasi  insignificante,  che  si  riferisce  ai  rapporti  meno  impor- 
tanti della  vita  reale  della  comunità  umana;  quindi  essa  si  allarga, 
ri  rafforza,  si  rinvigorisce;  estende  il  campo  della  sua  attività,  si  rivolge 
•d  oggetti  di  mano  in  mano  piìi  interessanti  sia  per  la  società  che  per  i 
angoli,  assume  forme  piii  complete,  più  complicate  e  più  perfette,  e  in 
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una  parola  diventa  un  bisogno  e  un  fenomeno  universale  del 
nità,  il  prodotto  piti  alto  e  piti  nobile  dell'autodeterminazione 
duale  e  collettiva.  In  tal  modo  essa  diventa  una  forza  creatri< 
rende  possibili  le  opere  e  le  imprese  più  meravigliose  che  il  gen 
demo  nei  vari  campi   dell'umana  attività   possa   ideare  e  coi 
Quanto  più  largo  è  il  terreno  su  cui  lo  spirito  di  riunione  si  espa 
opera,  e  tanto  maggiore  parte  della  vita  sociale  ed  umana,  ecoi 
0  spirituale,  è  abbracciata,  compresa  e  dominata  dall'associ 
che  ne  sorge.  La  tendenza  alla  riunione  crescendo  sempre  piì 
tensità  e  di  estensione,  si  svolgono  forme  sempre  più  alte  e  piì 
diose  di  associazione,  le  quali  fanno  sentire  dovunque  ed  in 
rapporti  della  vita  collettiva  la  loro  azione  straordinariament 
ed  efficace;  ma  alla  loro  ombra  continuano  a  sopravvivere  ai 
forme  originarie  e  più  semplici  della  riunione  od  aggregazioi 
sonale.  Questi  aggregati  inferiori  trovano,  del  pari  che  gli  alti 
società  la  forza  necessaria  per  rinnovarsi  continuamente  ;  e  lo 
di  riunione,  manifestandosi  in  forme  così  molteplici  e  svariate 
grande  ed  esteso  che  invero  non  v'ha  uomo  al  mondo  che  n 
all'infuori  della  sua  propria  personalità,  parte  di  una  qualsiasi 
personale.  Giacche  Tuomo  singolo  e  lo  stimolo   della  riunion 
gli  elementi,  ambedue  del  pari  necessari  ed  indispensabili,  de 
dell'umanità. 

Il  sistema  dell'associazionismo  (come  suole  oggi  chiamarsi  e 
tedeschi  dicono  Vereinswesen)  sorge  dal  fatto,  che  le  singt 
nioni  di  persone  assumono  bensì  forme  diverse  e  svariatissime, 
per  la  loro  speciale  costituzione,  sia  per  la  loro  natura,  sia  in 
il  loro  scopo  si  raggruppano  intorno  a  poche  categorie  general 
ciascuna  ha  i  suoi  particolari  caratteri  e  principi  direttivi.  Ques 
gorie  sono  le  seguenti  :  a)  in  primo  luogo  viene  la  famiglia,  eh 
dall'elemento  naturale  dell'amore  reciproco  de'  due  sessi  alle 
della  procreazione,  P)  la  seconda  categoria  sorge  sulla  base 
mico-civile  o  comprende  le  vario  forme  di  società  civili,  t)  1 
categoria  comprende  quelle  che  possiamo  chiamare  con  nom< 
rico  le  comunità  personali,  che  sono  qualcosa  più  d'una  semplice 
civile,  ma  non  formano  ancora  un'associazione  avente  una  per 
sua  propria  e  indipendente  da  quella  dei  soci,  h)  e  finalm 
quarta  categoria  comprendo  le  varie  specie  di  associazioni 
proprie,  quelle  associazioni  nelle  quali  allo  scopo  d'utilità  pai 
si  sostituisce  uno  scopo  di  utilità  generale  e  collettiva.  L'asso 
presuppone  però  sempre  due  concetti  che  sono  del  pari  necesj 
sua  costituzione:  e  sono  il  diritto  di  riunione  e  la  libertà  di 
ciazione.  Soltanto  l'associazione  vera  e  propria,  riunendo  in  s 
forze  singole  e  indirizzandole  ad  un  fine  comune  e  di  generale  ir 
viene  a  costituire  un  organo  principale  della  libera  amminist 
essa  può  comprendere  in  se  e  in  modo  perpetuo,  tutti  i  rappoi 
vita  collettiva  dell'umanità,  giacche  essa  esprime  nella  sua  ] 
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forma  Tessenza  della  personalità,  mentre  tutte  le  altre  forme  di  con- 
nciazione  sono  passeggiere  e  limitate.  E  perciò  l'associazione  vera  e 
froprìa,  cioè  avente  carattere  di  perpetuità  ed  uno  scopo  sempre 
«perìore  alla  vita  dei  singoli,  è  destinata  in  avvenire  ad  essere  la 
kva  piii  potente  dell'incivilimento  umano. 

Queste  quattro  categorie  formano  appunto  il  sistema  dell'associa- 
lioDismo,  che  noi  andiamo  ora  ad  esporre. 


Prima  Categoria.  —  Le  unioni  ncUurali. 

246.  —  Le  unioni  naturali  sono  evidentemente  quelle  unioni  degli 
«mini  che  non  sono  prodotte  dalla  volontà  o  dall'interesse,  da  una 
ngione  storica  o  dall'impulso  d'un'idea  astratta,  ma  unicamente  da 
■I  potenza  o  forza  naturale.  Sono  le  forme  più  semplici  di  con- 
ndazione  od  aggregazione;  cionondimeno  hanno  una  grandissima 
■portanza  nell'ordinamento  sociale. 

Tali  sono  il  matrimonio  e  la  famiglia  (1).  L'unità  della  famiglia 
~  la  profonda  e  indissolubile  unità  —  che  lega  insieme  il  marito, 
innoglie  ed  i  figli,  ha  un  altissimo  significato  morale;  e  questa 
■tara  etica  dà  vita  nel  matrimonio  al  diritto  e  al  dovere  della  fedeltà 
iwproca,  e  nella  famiglia  al  diritto  e  dovere  dell'assistenza,  mante- 
omento  ed  educazione  dei  figli.  In  virtù  appunto  di  questo  loro  carat- 
tee  speciale,  il  matrimonio  e  la  famiglia  si  dipartono  di  gran  lunga 
U  concetto  dell'associazione;  poiché  se  è  libero  il  contrarre  matri- 
■■i),  non  è  libero  lo  scioglierlo;  i  figli  poi  entrano  a  far  parte  di 
9^^  data  famiglia  naturalmente,  per  nascita.  La  famiglia  non  può 
MP*ro  sopra  un  principio  di  assoluta  eguaglianza;  un  capo  è  sempre 
•ossario.  Lo  scopo  e  l'importanza  della  famiglia  si  restringono  ai 
•smembri:  essa,  piuttosto  che  un  organo  della  vita  pubblica,  è 
■  ente  essenzialmente  morale,  sul  quale  poco  può  la  legge,  molto 
■  bontà  e  la  integrità  del  costume.  In  essa  l'individualità  si  svolge 
™to  liberamente ,  poiché  i  vincoli  in  essa  non  sono  giuridici  e 
ifjWi  coattivi,  ma  solamente  morali  e  quindi  volontari  :  nella  fami- 
W  organizzata  sopra  i  sani  e  severi  principi  della  morale,  l'in- 
•ndno  attinge  le  forzo  necessarie  per  sostenere,  combattere  e  vincere 
•  lotta  per  la  vita.  Nò  v'ha  dubbio,  che  il  miglioramento  e  il  perfe- 


fi/  Lo  Stein  pone  accanto  alla  famiglia  e  al  matrimonio,  la  communio  incidens 
fale  unione  o  comunione  reale  ;  ma  questa  non  contiene  in  realtà  alcuno  degli 
•fedenti  della  consociazione  personale  ed  umana  che  qui  deveai  studiare.  È  vero 
^  in  virtù  della  communio  incidens  più  proprietari  trovansi  uniti,  per  ciò  che 
1  loro  diritti  di  proprietà  prima  distinti  si  sono  confusi  in  una  sola  cosa,  ma  ciò 
>^nene  indipendentemente,  anzi  a  malgrado  della  loro  volontà,  onde  manca 
Telemento  della  volontarietà,  ch*è  essenziale  al  concetto  della  associazione.  E  poi 
Mila  ccmmunio  incidens  non  sono  le  persone  ma  unicamente  le  cose  e  i  relativi 
finiti  che  trovansi  riuniti. 
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zionamento  della  società  dipende  sopratutto  da  un  buon  ordini 
della  famiglia  ;  e  a  formare  quest'ordinamento  devono  contriir 
un  tempo  il  diritto,  l'etica  e  la  religione. 


Seconda  Cateooria.  —  Ije  unioni  ecoìunniche. 

247.  —  S'avvicinano  maggiormente  al  concetto  della  vera  8 
zione,  avente  uno  scopo  collettivo  ed  una  personalità  sua  prò 
colleganze  personali  sorte  sopra  una  base  economica.  La  vita  ecc 
si  svolge  in  una  innumerevole  quantità  di  unioni  personali,  e 
tinuamente  mutano  e  si  rinnovano;  esse  comprendono  in  se 
campo,  in  cui  i  beni  si  producono,  si  trasmettono  d'una  in  ali 
sona  e  si  consumano.  Queste  imioni  personali  corrispondom 
versi  bisogni  della  vita  economica  ;  esse  si  formano  per  sod 
e,  una  volta  soddisfatti,  si  disciolgono  e  non  tendono  quindi  a 
una  vita  perpetua  come  le  associazioni.  Naturalmente  ogni 
bisogno  crea  la  sua  propria  consociazione  personale,  che  ha 
carattere  suoi  propri  ed  affatto  diversi  da  quelli  di  ciaseun'altn 
considerandole  complessivamente,  si  scorge  subito  ch'esse  soi 
da  taluni  principi  generali  e  comuni  a  tutte,  e  che  le  loro  dì 
non  impediscono  quindi  di  poterle  riunire  tutte  intorno  a  pò 
cetti  o  forme  universali.  Queste  forme  sono  appunto  :  il  conmi 
contratto  e  la  società  personale. 

Il  commercio  risulta  dal  complesso  di  quelle  unioni  persoi 
sorgono  dal  bisogno  economico  della  trasmissione  e  circolazic 
ricchezze  e  dei    beni.    Queste    unioni    nascono    sempre    dalli 
volontà  degli  individui  che    ne   fanno  parte,    né    hanno    im] 
per  le  altre  persone:  di  qui  sorge  il  concetto  dell'atto    com 
e  specialmente  del  contratto.  Il  contratto  è  appunto  l'accorda 
persone  o  meglio  di  due    volontà,   che    regola  i  limiti  entrc 
deve  svolgersi  e  contenersi  l'autodeterminazione    delle   perso 
traenti  rispetto    ad    un  determinato  rapporto  giuridico.  Il   e 
diventa  obbligatorio  appunto  perchè  è  un  prodotto  della  libera 
individuale;    essa    deve    sopportare    naturalmente  i  legami 
liberamente    imposti.    I    contratti    assumono    svariatissime 
seconda  del  loro  oggetto:  così  si  ha  la  vendita,  quando  il  e 
miri  alla  trasmissione    della   proprietà    mediante   il   compei 
prezzo,  il  mutuo,  quando  l'accordo  delle  due  volontà  tenda 
stazione  d'una  somma  di  danaro  con  o  senza  pagamento  di  i 
la  locazione  d'opera,  quando  abbia  per  fine  la  reciproca  presta 
un  fatto  e  della  mercede,  ecc.  Il  contratto  ha  in  questa  mat( 
associazioni  una  grande  importanza  per  ciò,  che  ogni  unità  f 
sorgendo  dalla  libera  autodeterminazione  individuale,  presuppi 
pre  un  accordo  di  volontà  o  espresso  o  tacito  e  quindi  ha  sei 
base  il  contratto  e  il  diritto  contrattuale:  il  contratto  divenl 
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i  principio  fondamentale  ed  elementare  di  tutto  il  sistema  delle  conso- 
ozioiìi.  Invero  tutti  i  concetti  di  libertà,  eguaglianza  ed  unità  tre- 
misi raccolti  e  giurìdicamente  formolati  nel  diritto  contrattuale  ;  ed 
eBsi,  come  abbiamo  già  veduto,  appartengono  pure  all'essenza  del- 
fassociazione  in  generale. 

Di  qui  segue,  in  primo  luogo,  che  non  possono  essere  considerate 
fiali  associazioni  vere  e  proprie  quelle  unioni  personali,  che  non 
iHiiano  per  base  il  libero  accordo  individuale,  cioè  il  contratto  (tale 
•des.  la  semplice  adunanza);  e,  secondariamente,  che  il  diritto  con- 
bittuale  diventa  la  base  delFassociazione  in  quanto  determina  la 
pantità  e  la  misura  delle  obbligazioni  che  chi  entra  liberamente  a 
fcme  parte  deve  assumere,  obbligazioni  che  hanno  carattere  civile  e 
frivato  e  quindi  di  regola  non  vengono  meno  per  la  semplice  uscita 
idla  consociazione. 

248.  —  La  società  civile  (1)  sorge  invece  allorquando  il  soddisfaci- 
■ento  d'un  dato  bisogno  durevole  richiegga  pur  anche  la  riunione 
intora  d'una  data  quantità  di  beni  e  di  rapporti  patrimoniali.  La 
iMÌetk  ha  molti  caratteri  comuni  con  l'associazione,  nella  sua  forma 
|n  perfetta,  fornita  cioè  di  personalità  giuridica:  invero  in  ambedue 
^perfettamente  libero  entrare  od  uscirne,  ambedue  hanno  imo  scopo 
k  raggiungere,  e  al  quale  è  diretto  l'insieme  delle  forze  associate. 
Ka  la  differenza  più  importante  e  decisiva  sta  in  ciò  che  la  società 
*tt  è  capace  di  avere  una  organizzazione  unitaria  e  personale,  come 
TafiBociazione.  Questa  diventa  persona,  subietto  giuridico  per  sé  stante, 
■dipeDdentemente  dalla  persona  dei  soci,  il  che  è  una  conseguenza 
iNQssarìa  della  natura  del  suo  scopo,  giacché  esso  supera  la  vita  di 
W  i  singoli  suoi  membri,  è  duraturo  e  perpetuo.  Invece  lo  scopo 
Ma  società  non  è  altro  che  l'interesse  personale  de'  suoi  membri, 
%  siccome  questo  interesse  non  si  può  concepire  come  avente  esi- 
•'fiMa  autonoma  al  di  sopra  o  in  qualsiasi  modo  all'infuori  del  sin- 
golo individuo,  cosi  non  è  neanche  necessario  un  organo,  una  perso- 
nalità astratta  che  lo  rappresenti,  avendo  esso  sempre  il  suo  subietto: 
«  ?ui  viene  che  ogni  socio  rappresenta  assieme  ai  propri  consoci  gli 
■tiessi  della  società.  Essa  non  sa  innalzarsi  al  di  sopra  deUa  vita  e 
•01  interessi  dei  singoli  che  la  compongono,  non  ha  quindi  alcun 
«ritto  di  apparire  quale  una  unità  organica  e  personale  di  fronte 
«  terzi  e  non  è  altro  che  un  contratto  avente  efficacia  tra  i  soci  e 
*ke  pei  terzi  giuridicamente  quasi  non  esiste.  Sotto  questo  punto  di 
wa,la  società  si  distingue  essenzialmente  dalla  forma  più  perfetta 
Ml'associazione. 

Xon  si  deve  mai  confondere  con  la  società  la  universitas  che  ha 
bh  altro  significato.  Veramente  in  diritto    romano   universitas  signi- 


(1)  Che  Io  Stein  designa  col  nome  di  SocietUt  per  distinguerla  dall'altra  forma 
fi  iodetà  (Gesellschaft),  che  pone,  accanto  alla  libera  corporazione  od  asso- 
ouione  in  senso  stretto,  nella  quarta  categoria. 
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ficava  la  riunione  di  più  persone  ad  uno  scopo,  ma  i  glossato] 
vivevano  in  un  tempo  in  cui  prevaleva  l'ordinamento  fendale 
caste  e  delle  corporazioni^  fondato  sopra  il  principio  della  dìi 
glianza  individuale,  applicarono  ad  esse  quel  nome,  falsando  ( 
nozione  romana.  Così  universitas  e  particolarmente  universUas  ùr 
fu  chiamata  qualsiasi  corporazione  che  avesse  ima  sua  propria 
nizzazione  e  costituzione,  artificialmente  elaborato  e  perfetto, 
possedesse  un  patrimonio  suo  proprio  da  amministrare  per  il 
guimento  de'  suoi  scopi:  così  si  diede  una  tole  denominazion* 
cialmente  alle  città  ed  alle  altre  comunito. 


Terza  Categoria  —  Le  comunità  e  le  riunioni. 

249.  —  La  terza  categoria  comprende  due  forme  di  unioi 
sonale,  considerate  isolatomente,  le  quali  non  sono  in  so 
altro,  che  gli  elementi  stessi  donde  risulta  la  forma  più  comp 
perfetta  di  colleganza,  ch'è  Tassociazione  vera  e  propria.  Ess» 
le  comunità  e  le  adunanze  o  riunionL  Queste  ultime  sono  : 
momentonee  e  passeggiere  e  cadono  specialmente  sotto  il  p 
diritto  di  polizia,  rispetto  al  quale  le  abbiamo  già  studiato  (v 
n**  64  segg.).  Le  comunità  invece  sono  aggregazioni  di  person 
storicamente,  che  si  elevano  come  le  associazioni  al  di  sopra  dei 
loro  membri  giacche  posseggono  una  loro  personalità  distìnto,  : 
hanno  però  gli  altri  caratteri  della  vera  associazione;  così  non  è 
donato  alla  libera  volontà  dei  loro  membri  il  fame  o  no  pari 
loro  membri  hanno  diritto  di  determinare  lo  scopo  della  comu 
i  mezzi  onde  conseguirlo. 

Trattiamo  a  parte  più  diffusamente  d'ambedue  queste  fon 

A.  Le  comunità, 

250.  —  La  voce  comunità  comprende  in  sé  qualcosa  di  gei 
di  indefinito  che  si  applica  a  molte  specie  di  colleganze,  sia: 
sonali  0  reali.  In  tal  modo  comunità  sarebbe  anche  la  fusione  8 
tele  di  più  cose,  appartenenti  a  proprieteri  diversi,  in  una  sola 
risulta  quel  rapporto  di  comproprietà,  che  suolsi  chiamare  co 
incidens.  Del  pari,  comunità  sarebbe  anche  la  società,  lo  S 
corporazione,  ecc.;  il  vocabolo  comunità  avrebbe  un' estensio 
minore  di  quello  d'unità  od  unione  in  genere.  Ma  questo  ne 
pure  un  significato  scientifico,  preciso  e  determinato;  ed  è 
appunto  che  noi  dobbiamo  dimostrare. 

Esistono  certe  consociazioni  di  singoli,  che  non  sono  pass 
come  la  communio,  ne  volontario,  come  la  società  civile,  uè 
limitate  per  territorio  come  la  comunità,  uè  sono    assolute   i 
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"ersali  come  lo  Stato,  e  le  quali  cionondimeno  non  derivano»  come 
I  societfi,  il  loro  scopo  esclusivamente  dall'interesse  particolare,  né 
ittingono  come  la  vera  associazione  la  loro  organizzazione  alla  libera 
volontà  dei  loro  membri.  Queste  speciali  consociazioni  ripetono  la 
HO  orìgine  da  speciali  fatti  od  elementi,  che  hanno  un'influenza 
letenninante  sull'ordinamento  sociale  e  gli  datino  quella  forma  spe- 
lile, nella  quale  le  consociazioni  medesime  rientrano  come  un  eie- 
lento  determinante.  Esse  perdono  il  loro  carattere  e  muoiono,  non 
;»peoa  siansi  trasformate  le  condizioni  sociali,  che  le  hanno  fatte 
lacere  e  scompaiono  nella  grande  corsa  dell'  umanità  verso  il  suo 
rvenire. 

251.  —  Tre  sono  le  forme  caratterische  che  furono  assunte  dalla 
imunità  attraverso  i  secoli:  la  comunità  di  villaggio,  la  camunità 
ntSiziii  e  la  comunità  di  vocazione. 

La  prima  è  la  comunità  degli  agricoltori,  i  quali  hanno  in  comune 
tte  le  terre  che  circondano  il  villaggio  e  che  coi  loro  prodotti  sono 
fidenti  a  procurare  nutrimento  a  tutti  i  membri  o  meglio  a  tutte 
famiglie  della  comunità.  Questa  comunità  di  villaggio,  oggidì  dili- 
ntemente  studiata  dai  ricercatori  delle  antichità  storiche  e  giuri- 
che,  ha  per  base  precipua  una  grande  proprietà  collettiva,  che  discende 
rettamente  dall'originaria  derivazione  di  tutti  i  membri  del  villaggio 
i  un  solo  capostipite.  In  essa  naturalmente  devesi  ricercare  la  prima 
ìgine  della  società. 

La  seconda  forma  sorge  invece  dal  fatto,  che  la  gens,  cioè  il 
amplesso  di  famiglie  aventi  un  capostipite  comune,  assume  ed  eser- 
tU  in  certi  tempi,  e  precisamente  quando  lo  Stato  e  Tautoammini- 
trtzione  non  hanno  ancora  raggiunto  un  sufficiente  grado  di  svol- 
imento,  determinate  funzioni  politiche  ed  amministrative  sopra  i 
noi  membri,  diventando,  una  specie  di  corpo  amministrativo.  Però 
e  comunità  gentilizie  non  hanno  mai  un'organizzazione  veramente 
mila  e  compatta  ed  esercitano  la  loro  influenza  solo  indirettamente, 
i  generalmente  non  hanno  altro  scopo  che  quello  d'una  mutua  difesa  e 
protezione.  D'altronde,  a  quel  modo  che  la  comunità  di  villaggio  viene 
Beno  per  dar  luogo  al  comune,  nel  quale  ogni  comunista  ha  una 
%  giurìdica  ed  economica  sua  propria  ed  aff^atto  distinta  ed  indi- 
pendente, così  anche  la  comunità  gentilizia  si  scioglie  col  prevalere 
^  libertà  individuale  e  coU'affievolirsi  del  sentimento  dell'origine 
<«Dane;  tuttavia  rimangono  ancora  presso  alcuni  popoli  e  rimasero 
presso  di  noi  fino  a  tempi  recentissimi  le  traccio  di  questo  organismo 
porìdico  e  sociale:   tali  sono  i  fedecommessi  e  i  maggioraschi. 

L'uguaglianza  della  vocazione  stringeva  in  comunità  tutti  coloro 
Ì6  esercitavano  in  quel  dato  luogo  od  anche  in  luoghi  diversi  e  lon- 
Ani  la  medesima  professione,  ai*te  o  mestiere.  E  questa  forma  di 
comunità  rassomiglia,  più  che  le  altre  due,  all'associazione;  giacché 
I  fame  parte  non  dipende  tanto  dalla  sorte  quanto  da  un  elemento 
«seozialmente  personale,  lo  scopo  è  dato  dall'interesse  collettivo  del- 
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l'arte,  e  Torganizzazione  unitaria  si  svolge  dal  lìbero  accordo 
i  suoi  membri.  Però  non  si  ha  ancora  il  concetto  déll'aa|M 
nella  quale  è  libero  a  chiunque  di  entrare  ;  invece  della  con 
vocazione  —  che  è  appunto  la  corporazione  medievale  —  t 
sariamente  parte  colui,  che  ha  scelto  quella  data  profesdo 
o  mestiere:  egli  può  quindi  scegliere  quella  professione  od 
vuole,  ma  una  volta  fatta  questa  scelta  egli  appartiene  di  dì 
comunità  corrispondente  alla  professione  od  arte  da  lui  scel 
decisioni  della  comunità  sono  sempre  obbligatorie  per  i  suoi 
i  quali  non  possono  sottrarvisi  uscendo  dalla  comunità;  ] 
essa  stanno  necessariamente  fìnchè  non  mutino  professio 
quasi  impossibile  astrattamente  e  resa  impossibile  di  fatto  dal 
restrizioni,  che  sono  poste  al  passaggio  dall'una  all'altra  pn 
Di  maniera  che  il  singolo  individuo  è  legato  indissolubilmente 
comunità  e  deve  sottoporsi  alle  sue  norme  e  regole,  per  qm 
siano  particolareggiate  e  numerose,  e  oltremodo  inceppanti  1 
mento  della  sua  personalità.  Ma  al  primo  soffio  di  libertà  in 
queste  comunità  scomparvero,  lasciando  il  campo  alle  lib€ 
ciazioni  —  di  cui  esse  non  contenevano  che  uno  solo  degli 
quello  cioè  della  collettività  personale  avente  una  propria  ^ 
pendente  da  quella  dei  singoli. 


B.  Le  riunioni, 

252,  —  Per  avere  il  concetto  vero,  completo  e  perfetto 
sociazione,  oltre  quello  della  collettività  personale,  è  nece-ssai 
l'altro  elemento  della  libertà  di  consociazione ,  e  quest'  ulti 
cipio  potè  trionfare  unicamente  quando  fu  dagli  Stati,  o  pii 
mente  dalle  costituzioni,  riconosciuto  espressamente  il  diritto 
della  libera  riunione. 

Riunione  in  senso  lato  significa  qualsiasi  assembramene 
sene  fortuito  o  volontario.  In  senso  stretto,  ch'è  il  suo  ve 
scientifico,  essa  significa  un'adunanza  o  convegno  di  più  pei 
un  determinato  scopo,  al  quale  aderiscono  naturalmente  tul 
che  si  riuniscono;  generalmente  lo  scopo  è  di  discutere  soi 
ili  interesse  comune  e  collettivo.  La  riunione  distinguesi  i 
mente  dall'associazione:  quella  non  conduce  che  ad  una  dich 
di  volontà  dei  convenuti,  questa  invece  mette  in  attuazioni 
volontà  collettiva;  quella  non  dà  origine  ad  alcun  rapporto 
dm'aturo,  questa  è  di  sua  natura  un  complesso  di  rapporti 

La  vera  riunione  si  ha  quando  il  diritto  di  prendervi  pai 
fettamonte  libero,  ne  dipende  da  alcuna  condizione  obiettivi 
la  riunione,  nel  suo  senso  proprio,  è  sempre  pubblica,  è,  cioè 
riunione  popolare.  D'altronde  nessuno  è  obbligato  ad  andar 
nanze  o  riunioni,    mentre    generalmente  i  membri    d'un'assc 
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(0  tenuti  a  prender  parte  alle  sue  assemblee,  per  concorrere  alla 
Bttnon»  della  volontà  collettiva:  che  senza  la  determinazione  di 
Mh  volontà  non  potrebbe  l'associazione  continuare  ad  agire  ne 
Epngere  il  suo  scopo. 

la  riunione  personale  per  uno  scopo,  come  già  abbiamo  detto,  è 
Éna  dell'associazione,  ma,  isolatamente  considerata,  essa  non  è 
|Ke  di  una  vita  duratura  e  perpetua,  poiché  le  manca  l'elemento 
|oreo,  che  è  l'aggregazione  organica  e  perpetua  di  più  individui, 
■ita,  che  sorge  con  la  riunione,  scompare  tosto  che  essa  abbia 
ipiuta  la  sua  funzione,  consistente  nel  formulare  una  determinata 
ihzione  o  convinzione  generale. 

Le  riunioni  possono  avere  scopi  svariatissimi.  Quando  si  tratti  di 
eficenza,  ciascuno  dei  membri  della  riunione  dà,  volendo,  il  suo 
tributo  per  formare  una  somma,  che  viene  consegnata  ad  una  o 
persone,  ed  è  poi  devoluta  allo  scopo  determinato.  I  rapporti  tra 
riceve  quella  somma  e  i  singoli  membri  della  riunione  sono  deter- 
Rti  dal  diritto  civile:  è  certo  però  che  non  v'ha  alcun  rapporto 
fl  depositario  della  somma  e  la  riunione  come  collettività,  giacche 
i,  una  volta  sciolta,  non  esiste  più  in  rerum  natura,  ne  giuridica- 
rte  né  di  fatto.  Può  una  riunione  avere  per  iscopo  la  fondazione 
n'associazione,  anzi  in  ogni  caso  l'associazione  sorge  da  una  deci- 
e  presa  in  una  prima  adunanza  di  tutti  coloro  che  intendono  ade- 
i:  ma  in  tale  ipotesi  1'  associazione  non  può  mai  essere  conside- 
i  quale  continuatrice  della  riunione,  giacche  questa,  quando  abbia 
seguito  il  suo  scopo,  ch'era  quello  di  radunare  insieme  più  per- 
i  per  vedere  s'era  il  caso  di  fondare  un'associazione,  perde  qual- 
i  consistenza  e  subietti\ità  giuridica;  subiettiWtà  giuridica,  che 
uliene  invece  essenzialmente  all'associazione. 
858.  —  Dopo  aver  dato  il  concetto  generale  della  riunione,  è  neces- 
0  studiare  il  sistema  giuridico  del  diritto  di  riunione.  Questo  diritto 
ivide  in  due  parti,  a  seconda  che  si  consideri  la  riunione  per  sé  o 
a  sua  relazione  rispetto  allo  Stato:  donde  il  diritto  di  riunione 
mo  e  il  diritto  di  riunione  politico. 

I.  lì  diriito  di  riunione  interno  sorge  dal  fatto  che  ogni  radu- 
za  di  persone,  tendente  ad  uno  scopo  determinato,  assume  sempre 
speciale  organizzazione,  per  quanto  completamente  passeggiera.  E, 
!ome  la  riunione  non  ha  altro  fine  che  quello  di  manifestare  pub- 
aunente  una  opinione  o  convinzione,  cosi  le  sue  funzioni  terminano 
appena  essa  si  scioglie,  avendo  raggiunto  il  suo  scopo,  e  quindi 
he  il  suo  diritto  si  limita  a  regolarne  la  organizzazione  entro 
«ti  limiti. 

Conseguentemente  i  principi  fondamentali  di  questo  diritto  interno 
a  riunione  si  riferiscono  : 

1)  alia  sua  convocazione.  L'atto  di  convocazione  deve  natural- 
ite,  anzitutto,  indicare  lo  scopo  dell'adunanza,  giacché  senza  uno 
K),  essa  non  può  concepirsi,  e.  quindi,  designare  le  altre  modalità 
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necessarie  alla  riunione,  cioè  non  solo  il  tempo,  il  luogo  e  s 
la  durata  di  essa ,  ma  anche  il  modo  di  discussione  e  tratt^on< 
l'ordine  del  giorno.  Ne  segue  che  una  radunata  di  persone,  fom 
per  caso  fortuito,  e  della  quale  qualcuno  si  valga  per  esprimei 
propria  convinzione,  per  annunziare  un  avvenimento,  o  per  in 
altri  a  compiere  un  atto  lecito  od  illecito,  non  è  affatto  una  riu 
nel  senso  che  noi  qui  le  attribuiamo,  e  quindi  non  le  si  appi 
diritto  proprio  di  quest'ultima;  invece  essa  può  essere,  ed  ordi: 
mente  è,  una  sollevazione  o  tumulto  popolare,  al  quale  si  appli 
principi  già  da  noi  piìi  sopra  esposti  intorno  alla  polizia  di  sicure 
modo,  onde  la  convocazione  è  fatta,  toma  affatto  indifferente.  Q 
nell'avviso  di  convocazione  non  sia  stato  indicato  lo  scopo  e  1; 
nione  avvenga  del  pari,  non  si  ha  una  riunione  vera  e  propri; 
un  semplice  affollamento  di  popolo,  occasionato  dalla  convocazioi 
2)  al  diritto  di  far  paìie  della  riunione.  E  certo  anzitutt 
i  promotori  della  riunione  hanno  la  facoltà  di  subordinare  il  ( 
di  partecipazione  a  tutte  quelle  condizioni,  che  loro  sembrino  ( 
tune ,  determinandole  e  pubblicandole  nell'  avviso  di  convoca 
Quindi  quel  diritto  può  essere  limitato  a  determinate  classi 
popolazione  (ad  es.  di  lavoratori  od  artigiani),  oppure  a  quelli 
sene  che  hanno  una  determinata  funzione  politico-sociale  (com 
riunione  di  elettori).  Quando  la  determinazione  di  questo  limi 
incerta,  ha  diritto  di  pai-tecipare  alla  riunione  chiunque  pos 
in  qualunque  modo  le  qualità  designate  dall'avviso  di  convoca 
e  né  i  promotori,  ne  l'assemblea  possono  escludere  l'uno  o  1 
mediante  una  interpretazione  restrittiva  delle  indicazioni  post 
l'avviso  medesimo.  Ma  quando  il  diritto  di  partecipare  alla  rii 
sia  subordinato  al  possesso  di  un  determinato  distintivo  (ad 
biglietto  od  una  marca  speciale),  in  tal  caso  non  può  sorgere 
dubbio  e  potranno  e  dovranno  essere  ammessi  solamente  i  pos$ 
del  distintivo  medesimo. 

Chi  fa  parte  della  riunione  ha  per  ciò  solo  il  diritto  di  parte 
alla  discussione,  il  diritto  cioè  di  esprimere  e  manifestare  coir 
mente  e  affatto  liberamente  la  sua  opinione  e  convinzione  ;  è  < 
quel  principio  giuridico  che  ordinariamente  chiamasi  libertà  di 
e  che  appunto  è  sorto  e  fu  riconosciuto  nel  tempo  medesira 
il  diritto  di  riunione.  Anche  questa  libertà  di  parola  ha  però 
limiti,  giacché,  siccome  la  riunione  tende  essenzialmente  a  fon 
e  render  pubblica  una  data  convinzione,  e  termina  sempre  « 
espressione  di  un  desiderio  o  voto,  cosi  devono  essere  escluse  no 
tutto  quelle  frasi  clie  accennano  a  personalità,  ma  anche  e  più  sj 
mente  tutti  quei  discorsi,  che  possono  eccitare  la  folla  all'azione 
tiva  e  violenta.  I  capi  della  riunione  hanno  non  solo  il  diritt 
anche  il  dovere  di  toglier  la  parola  a  qualsiasi  oratore  che  non  ; 
tenersi  entro  cotesti  limiti;  se  ciò  non  fanno,  sono  responsabili, 
coautori,  delle  eventuali  conseguenze.  Dopo  la  discussione  si  add 
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orimariftineiite  alla  votaziatie,  quando  la  riunione  non  sia  tanto  rumo- 
na  e  tumultuosa  da  render  ciò  impossibile.  Con  la  votazione  e  appro- 
vila una  risoluzione,  la  quale  non  ha  per  sé  valore  giuridico,  ma  unica- 
Bente  morale,  e  questo  suo  valore  è  tanto  più  efficace  quanto  maggiore 
è  fl  numero  degli  aderenti.  La  votazione  non  obbliga  chi  ha  fatto  parte 
Ma  riunione,  e  ne  ha  approvato  lordine  del  giorno,  ad  attenersi  poscia 
iDe  disposizioni  di  quest'ultimo;  giacché  la  riunione  una  volta  disciolta, 
Km  ha  per  sé  alcun'efficacia,  e  tutti  coloro,  che  ne  furono  membri, 
poaaono  agire  con  perfetta  libertà  di  autodeterminazione.  E  del  pari 
dorante  la  discussione  e  deliberazione,  qualsiasi  membro  dell'assem- 
Uea  può,  ove  e  in  qualunque  momento  gli  piaccia,  allontanarsene  ;  e 
questa  è  pure  una  conseguenza  del  suo  diritto  di  libertà  personale. 

3)  alla  direzione  deW  assemblea.  Naturalmente  ogni  riunione 
di  persone,  che  si  raccolgano  per  discutere  e  deliberare  intorno  a  un 
determinato  obietto,  deve  avere  una  presidenza  o  direzione.  General- 
mente i  promotori  non  fanno  che  dichiarare  aperta  la  seduta,  e  subito 
dopo  devono  proporre  all'assemblea  di  addivenire  alla  nomina  della 
propria  presidenza.  La  quale^  una  volta  scelta,  acquista  ad  un  tempo 
speciali  diritti  e  doveri.  Ed  anzitutto  essa  ha  il  dovere  di  mantenere 
e  conservare  l'ordine  estemo  dell'assemblea  ;  e  a  questo  dovere  corri- 
sponde in  essa  il  diritto  di  emanare  i  necessari  provvedimenti,  tra  cui  il 
più  energico  è  quello  di  far  allontanare  i  perturbatori.  Del  pari  essa  ha 
fl  dovere  di  far  osservare  l'ordine  della  discussione,  e  conseguentemente 
U  diritto  di  richiamare  gli  oratori  all'ordine  e  di  toglier  loro  eventual- 
mente la  parola.  Quando  i  singoli  membri  dell'assemblea  o  questa  nel 
suo  complesso  non  vogliano  uniformarsi  agli  ordini  della  presidenza, 
essa  non  può  e  non  deve  far  altro  che  abbandonare  il  proprio  posto; 
nel  qual  caso  l'assemblea  ha  pur  sempre  il  diritto  di  eleggersi  un'altra 
presidenza.  D  medesimo  diritto  le  spetta  naturalmente  anche  quando 
la  presidenza  ecceda,  nell'uso  de'  suoi  provvedimenti  d'ordine,  quei 
limiti  che  le  incombono,  avuto  riguardo  alla  natura  della  riunione  in 
generale  e  allo  scopo  specifico  dell'adunanza. 

254.  —  II.  Il  diritto  pubblico  di  riunione  sorge  da  ciò,  che  le  riu- 
nioni possono  interessare  ed  anzi  ordinariamente  interessano  l'ordi- 
namento pubblico.  Le  convocazioni  degli  enti  amministrativi  autonomi 
sono  regolate  secondo  le  norme  particolari  al  diritto  dell'autoammi- 
nistrazione e  dell'associazione  in  senso  stretto.  Le  riunioni  hanno  invece 
un  diritto  pubblico  loro  proprio,  alla  cui  formazione  concorsero  due 
elementi:  il  primo  dei  quali  è  dato  dall'evoluzione  storica  del  pubblico 
diritto  in  generale  ed  il  secondo  dalla  natura  speciale  della  liunione. 
Quanto  a  questo  secondo  elemento,  giova  considerare  che  ogni  riu- 
nione contiene  in  sé  medesima  e  può  svolgere  una  forza  e  una  potenza 
coUettiva,  di  cui  previamente  non  si  può  determinare  con  esattezza 
né  la  misura  né  l'estensione,  e  la  quale  può  quindi  riuscire  eminen- 
temente pericolosa  ai  diritti  dei  singoli  cittadini,  i  quali  da  sé  soli 
non  possono  difendersi  contro  quella  forza  soverchiante.  Il  compito  di 
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assicurare  i  cittadini  contro  questo  pericolo  spetta  alla  pubbli 
ministrazione,  e  specialmente  a  quella  parte  di  essa  che  dicesi 
di  sicurezza.  (Vedi  sopra  n®  64  e  segg.). 

Quando  lo  scopo  d'una  riunione  è  di  sua  natura  in  diretta  e 
dizione   col    vigente    ordinamento  giuridico,  la  riunione  è  i 
tale  illecita  deve  sempre  essere  presunta  tutte  le  volte  che 
nione  tende  ad  eccitare  coloro,  che  vi  aderiscono,  sÀVazione,  o 
coloro  che  si  radunano  sono  armati.  È  certo  che  l'autorità  di 
ha  nel  primo  caso  il  diritto  e  insieme  il  dovere  di  proibire  ogni  i 
ch'essa  giudichi  contraria  all'ordine  pubblico  e  quindi  illecita, 
invece  la  riunione  miri  bensì  alla  modificazione  del  diritto 
ma  solo  provocando  con  mezzi  legali  un  pacifico  rivolgimen 
pubblica  opinione^  essa  dev'essere  completamente  libera,  chi 
azione  è  puramente  morale,  e  perciò  le  si  deve  applicare  quel  i 
di  libertà,  senza  cui  non  si  può  avere  un  vero  progresso  spirituf 
nazione.  Il  principio  di  libertà  intellettuale,  che  giustifica  la  li 
stampa ,  deve  essere  posto  anche  a  fondamento  di  queste  riu 
assemblee,  che  non  hanno  altro  scopo  che  di  diffondere  e  ren< 
versali  talune  ideo  ed  opinioni  collettive  relativamente  ad  u 
lunque  degli  svariatissimi  rami  dell'attività  umana  e  della  vita 

255.  —  n  diritto  pubblico  delle  riunioni,  come  quello  che 
ciale  attinenza  e  relazione  coll'ordinamento  politico  della  na; 
informa  sempre  alla  natura  delle  condizioni  sociali  in  cui  i 
si  trova. 

Le  costituzioni  dei  vari  popoli  poggiano  essenzialmente 
loro  ordinamento  sociale,  cioè  sopra  il  rapporto  che  interced 
classe  dei  possidenti  e  quella  dei  non  possidenti;  e  quind 
affermare  come  principio  generale,  che  nessuna  costituzione 
marsi  senza  essere  preceduta  da  un  movimento  sociale,  e  ^ 
la  costituzione,  una  volta  formata  ed  attuata,  non  può  essei 
in  pericolo  se  non  da  uno  speciale  movimento  sociale. 

Di  qui  segue  naturalmente,  che  quando  la  costituzione  s 
così  bene  alle  condizioni  sociali  del  popolo,  ch'egli  non  ha  ale 
di  mutarla,  le  adunanze  o  riunioni  popolari  diventano  per  quei 
affatto  innocue  ;  che  esse  non  tenderanno  mai  ad  un  mutamei 
tuzionale,  cioè  ad  una  riforma  fondamentale  dell'ordinamento 
ma  si  occuperanno  esclusivamente  delle  questioni  amminì 
Dove  per  lo  contrario  le  classi  sociali  sono  in  lotta  fra  loro 
l'ordinamento  politico,  ivi  le  riunioni  popolari  sono  il  mezzo 
per  esprimere  pubblicamente  tale  dissidio  e  diventano  come  i  ] 
delle  agitazioni  e  delle  lotte  più  aspre  e  sanguinose,  che  pe 
tura  si  combatteranno  pubblicamente  ed  armata  mano  tra  1 
predominante  che  dispone  del  potere  politico,  e  l'altra  che  tend 
tere  il  giogo.  Quando  tali  sieno  le  condizioni  politiche,  le 
acquistano  il  carattere  di  pericolose  manifestazioni  della  vit 
tiva  e  sociale.  Quindi  coloro  che  sono  al  potere  mettono  in  op 
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i mezzi,  che  loro  danno  le  leggi  e  le  ordinanze,  per  combattere  le 
riBioni  della  parte  contraria  e  favorire  invece  quelle  della  parte  loro 
fm>reTole;  che,  mentre  le  prime  tendono  sempre  a  soppiantare  Tor- 
ése  esistente,    le  seconde  invece  cercano  di  conservarlo.  In   questi 
knpi  il   diritto  pubblico   delle  riunioni  diventa  straordinariamente 
flitretto  e  severo;  si  vuole  che  ogni  riunione  sia  previamente  per- 
e  si  pone  il  principio,  che  il  potere  esecutivo  possa  sempre 
siparvì   mediante  i  suoi  rappresentanti,   e  non  solo  i  singoli 
JMvenutiy  come  tali,  ma  i  capi  ed  i  promotori  siano  sempre   respon- 
[ébili  di  tutte  le .  azioni  che  fossero  commesse  contro  le  leggi  nelle 
[élgole  riunioni.  La  libertà  di  riunione  è,  per  cosi  dire,  soffocata  da 
quantità  di  disposizioni  proibitive  e  limitatrici;    mentre  la  po- 
nisi acquista  il  diritto  di  decidere,  come  e  quando  le  piaccia ,  sul 
jimesso  o  divieto  delle  riunioni,  sulla  forma  onde  possono  essere 
^  e  sul  loro  scioglimento.  Questo  stato  di  cose  conduce  però  a 
[fMUa  esagerata  tensione  e  compressione  degli  animi    e  delle  idee, 
èe,  non  potendosi  più  oltre  contenere,  scoppia  in  aperta  rivoluzione, 
(roducendo  un  male  molto  maggiore  di  quello  che  sarebbe  stato  se  si 
pise  sempre  rispettato  il  principio  della  libertà  d'assembramento  e 
'€  rinnione. 

2&6.  —  Varia  è  la  legislazione  dei  singoli  Stati  riguardo  al  diritto 
€  riunione. 

L*  Inghilterra  non  ha  veramente  una  propria  legislazione  sopra 
^esto  argomento.  Quello  ch'è  certo  però  si  è  che  ivi  il  diritto  di  riu- 
Hione  è  stato  sempre  ed  è  tuttavia  riconosciuto  come  un  diritto  natu- 
ìile  ed  innato  dell'uomo.  Una  legge  di  Giorgio  UT  nel  1795  (36  Giorg. 
BL  e.  8)  proibiva  in  generale  le  riunioni  pubbliche,  ma  essa  fu  abrogata 
fanno  appresso  da  altra  legge  (37  Giorg.  HI,  e.  79)  che  le  permetteva, 
porche  ne  fosse  stato  previamente  dato  avviso  airautorità,  indican- 
done pure  lo  scopo.  Ma  poscia  anche  quest*  obbligo  dell'avviso  venne 
\  neno;  ed  il  governo  non  ebbe  in  mano  alcun  mezzo  o  titolo  giuridico 
per  proibire  o  sciogliere  una  riunione.  E  quando  nel  1867  e  più  ancora 
is  questi  ultimi  anni,  furono  tenuti  in  Hydepark  comizi  straordina- 
liamente  popolosi,  di  centinaia  di  migliaia  di  persone,  il  governo, 
per  poterli  proibire  e  sciogliere  ^  dovette  ricorrere,  in  mancanza  di 
apposite  disposizioni  legislative ,  a  questo  argomento  :  che  Hydepark 
era  proprietà  della  Corona,  e  che  ciascun  proprietario  ha  il  diritto 
di  impedire  che  avvengano  riunioni  sui  propri  fondi.  Del  resto  il 
goremo  e  le  autorità  inferiori  hanno  sempre  il  diritto  di  sciogliere  gli 
iBsembramenti  sediziosi,  cioè  tutte  quelle  radunate  che  cercano  di 
torbare  la  quiete  pubblica  con  tumulti  ed  atti  illegali  ;  tale  diritto  è 
fondato  sul  Riot  Ad  di  Giorgio  I  (1  Giorg.  I.  st.  2,  e.  5). 

In  Francia  prima  della  rivoluzione  tutte  le  riunioni,  e  special- 
mente quelle  politiche,  erano  affatto  proibite  e  punite.  La  rivoluzione, 
iccogliendo  il  principio  d'una  piena  libertà  di  riunione  e  di  associa- 
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zione  (1) ,  diede  orìgine  a  quella  svariata  quantità  di  associazi< 
circoli,  che  vennero  designati  specialmente  col  nome  inglese  d 
club  sono  appunto  associazioni,    unitariamente  organizzate,  1 
hanno  per  iscopo  di  discutere  e  giudicare  sopra  le  condizioni 
mediante  la  convocazione  regolare  e  periodica  di   speciali  rìu] 
club  contiene  in  se  i  due  elementi  della  semplice  riunione  e  de 
ciazione.    Il  club   nomina  una  sua  propria  direzione  e  presid 
tende  non  tanto  a  dar  organizzazione  unitaria   all'  aggregas 
coloro  che  parteggiano  per  un  dato  indirizzo  politico,  quanto  ad 
mediante  Tunità  delle  sue  forze,  esteriormente,  sui  cittadini 
pinione  pubblica.  Fu  perciò  che  si  sentì  fin  dal  principio  il 
di  porre  limitazioni  alla  costituzione  di  questi  club,  i  quali,  ce 
tuzioni  durature^  divenivano  altrettanti  centri  e  focolari  pei 
delle  agitazioni  popolari  ;  ma  quando  i  giacobini  ebbero  il  sopr 
i  club  acquistarono  la  massima  libertà  e  s'ebbero    la  facol 
espressamente  riconosciuta  per  legge ,  di  trattare  ogni  ogge 
tivo  all'ordinamento  politico  e  in  genere  alla  vita  pubblica  del 
Quando  poi  Robespierre  dovette  cedere  il  potere  ai  teme 
che  rappresentarono  la   classe  possidente,  il  diritto  di  riunì 
timore  di  nuovi  movimenti  popolari ,  fu  nuovamente  limitato 
mise  alle  associazioni  di  tenere  le  loro  adunanze  regolari,  m; 
imposto  di  dare  all'autorità  pubblica  un  elenco  dei  loro  mei 
quale  risultasse,  oltreché  il  numero  complessivo,  anche  il  non 
senno  d'essi.  E  la  costituzione  del  1795  andava  ancora  piìi  in 
bendo   di  regola  tutti  i  comizi  popolari ,  eccettuati  quegli  ( 
ed  accordando  al  governo  il  diritto  di  sciogliere  qualsiasi  ass 
0   adunanza;    un   decreto   del   1797  vietò   provvisoriamente 
società  che  s'occupavano  di  politica.  Questi  provvedimenti  1 
preparano  il  terreno  alle  disposizioni  proibitive  e  repressive  < 
negli  articoli  291-294  del  codice  penale  dell'anno  1810,  i  qu 
reno  in  generale  tutte  le  associazioni  non  previamente  peri 
governo ,  diedero  all'autorità  di  polizia  il  diritto  di  sciogliere 
associazione  che  non  fosse  stata   autorizzata,  o  che,  dopo  s 
nuta  l'autorizzazione ,    avesse  infrante    le    condizioni    che 
imposte,  punendone  in  pari  tempo  i  capi,  direttori  od  amminii 
finalmente  inflissero  un'ammenda  a  qualunque  individuo,  il  qi 
il  permesso  dell'autorità  mimicipale  avesse  accordato  o  consei 
della  sua  casa  o  del  suo   appartamento,  in  tutto  od  in  par 
riunione  dei  membri  di  wxi  associazione  (si  noti  bene)  anche  a 
Queste  disposizioni  riferivansi,  come   vedesi,  specialmente 
di  associazione  ed  a  quello  di  tener  riunioni  periodiche  e 
esse  furono  però  estese  ad  ogni  sorta  d'assembramenti,  anc 
ranei  e  passeggieri,  dalla  legge  28  luglio  1848  e  dal  decreto 


(1)  Legge  13-19  sett.  1790:   "   I   cittadini  hanno  il  diritto  di  riuni 
mente  e  di  formare  tra  loro  delle  società  libere  .. 
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lSó2,  per  modo  che  d'allora  in  poi  non  potè  essere  tenuta  alcuna 
Eknione  pubblica  senza  il  previo  duplice  permesso  dell'  autorità  poli- 
tka,  da  concedersi  ai  promotori  della  riunione  e  al  proprietario  del 
hogo  in  cui  la  riunione  doveva  avvenire. 

I  club  furono  oggetto  di  disposizioni  speciali.  Infatti,  mentre  Tac- 
«Buiata  legge  28  luglio  1848  li  aveva  autorizzati  pur  sotto  determi- 
mte  e  precise  condizioni,  invece  la  legge  19  giugno  1849  fu  costretta 
9à  autorizzare  il  governo  ad  interdire  per  lo  spazio  d'un  anno  i  club 
t  le  altre  riunioni  pubbliche  che  avrebbero  potuto  compromettere  la 
|obblica  sicurezza;  e  finalmente  un  decreto  25  marzo  1852  interdisse 
i  dnb  per  sempre;  tanto  dannosa  era  divenuta  l'azione  di  queste 
«detà  di  politicanti  !  ' 

La  terza  repubblica  volle  regolare  con  una  legge  generale,  che 
forta  la  data  del  30  giugno  1881,  tutta  la  materia  concernente  il  diritto 
£  riunione,  uniformandosi  ad  im  più  largo  criterio  di  libertà,  ma  pur 
riaerbando  al  governo  i  mezzi  onde  provvedere,  ove  occorra,  energica- 
nente.  Le  principali  disposizioni  di  questa  legge  sono  le  seguenti: 
i  sancito  il  principio,  che  le  riunioni  pubbliche  sono  libere,  e  quindi 
lOQ  occorre  per  esse  una  previa  autorizzazione  (art.  1).  Solamente  è 
aecessario  che  i  promotori  della  riunione  ne  facciano  dichiarazione 
aU'autorità  di  polizia  o  all'autorità  politica  almeno  24  ore  prima  (per 
ìe  riunioni  elettorali  almeno  2  ore  prima);  la  dichiarazione  deve  indi- 
care se  la  riunione  ha  per  iscopo  una  conferenza,  una  discussione  pub- 
blica o  se  invece  ha  carattere  elettorale  (art.  2-5).  Le  riunioni  non 
possono  essere  tenute  sulla  via  pubblica,  e  di  regola  non  possono  pro- 
trarsi oltre  le  undici  pomeridiane  (art.  6).  Ogni  riunione  deve  avere  una 
ftesidenzsL  od  ufficio  composto  di  tre  persone  almeno,  il  quale  è  tenuto 
t  mantenere  l'ordine,  ad  impedire  qualsiasi  infrazione  alle  leggi,  a  con- 
servare alla  riunione  il  carattere  che  le  fu  dato  dalla  dichiarazione 
ed  a  vietare  ogni  discorso  contrario  all'ordine  pubblico  ed  ai  buoni 
costumi,  o  contenente  provocazione  ad  atti  delittuosi.  Un  funzionario 
deU'ordine  amministrativo  o  giudiziario  può  essere  delegato  ad  assi- 
stere alla  riunione;  e  l'autorità  politica  ha  sempre  il  diritto  di  scio- 
gliere la  riunione,  quando  ne  sia  richiesta  dall'ufficio  che  la  dirige, 
oppure  avvengano  collisioni  e  vie  di  fatto  (art.  9).  E  mantenuto  il 
divieto  delle  società  segrete  e  dei  club  (art.  7  e  12). 

In  Gei-mania,  quando  col  secolo  XVI  i  governi  dei  vari  Stati  acqui- 
starono quella  superiorità  politica  sopra  l'ordinamento  sociale,  che  li 
rese  capaci  di  distruggere  a  poco  le  autonomie  e  sovranità  locali,  cer- 
earono  anche  di  delimitare  la  sfera  d'azione  delle  corporazioni  ed  asso- 
ciazioni. Per  fare  ciò,  ristrinsero  il  diritto  di  riunione  e  di  conso- 
ciazione e  in  questo  furono  confortati  dall'autorità  del  diritto  romano 
imperiale,  che  fu  particolarmente  ostile  a  qualsiasi  forma  di  aggre- 
^ione  e  riunione  dei  cittadini.  Quindi  furono  vietate,  e,  ove  occor- 
resse, disciolte  tutte  quelle  associazioni  e  riunioni  che  non  fossero 
state  previamente  permesse  dall'autorità  politica.  Nei  secoli  XVTI  e 
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AVUUL  tutte  le  riunioni  sarete  o  di  carattere  politico  erano  oc 
rate  illecite  e  punibili  ;  ed  anche  quelle  che  avevano  scopi  di 
sociale  dovevano  essere  approvate  dallo  Stato,  giacché,  riten 
allora  che  lo  Stato  potesse  e  dovesse  promuovere  tutte  le  isti 
tendenti  al  maggior  benessere  della  collettività,  diveniva  noce 
mente  sospetta  ogni  società  o  riunione,  che,  pur  mirando  ad 
scere  la  prosperità  universale,  non  avesse  dichiarato  al  govemc 
intendimenti  e  non  ne  avesse  ottenuta  approvazione  o  coi 
L'esempio  della  legislazione  francese  ed  il  timore  di  agitazion 
lari  resero  i  governi  molto  propensi  a  mantenere  le  antiche  à 
zioni  anche  durante  la  prima  metà  del  nostro  secolo;  e,  mentn 
là  si  diede  una  maggior  libertà  alle  associazioni  aventi  scopi 
e  di  interesse  sociale,  invece  tutte  le  associazioni  con  tendenz 
tiche  furono  incondizionatamente  proibite  per  tutta  la  Germa 
una  deliberazione  della  dieta  federale  del  5  luglio  1832,  e  le  r 
pubbliche  furono  permesse  unicamente  previa  approvazione  dell'a 
politica,  n  movimento  liberale  del  1848  fece  sentire  la  sua  ini 
introducendo  nelle  varie  costituzioni  speciali  il  principio  della 
di  riunione  ed  associazione;  ma  questo  principio  fu  poscia  circ 
da  tante  cautele  e  limitazioni,  sia  dalle  leggi  dei  singoli  Stati,  si 
deliberazione  della  dieta  federale  del  13  luglio  1854,  che  da  regc 
divenne  realmente  eccezione.  L'impero  germanico  non  ha  ancoi 
una  legislazione  unica,  quantunque  1'  art.  4,  n^  16  della  costi 
federale  gli  dia  competenza  di  regolare  la  materia  delle  assoc 
Solamente  la  legge  sui  socialisti  (21  ottobre  1878)  ha  dato  ali* 
rità  di  polizia  il  diritto  di  proibire  e  sciogliere  tutte  le  riunioni 
scopi  di  agitazione  socialistica  (§§  9  e  10).  Le  legislazioni  spe 
possono  dividere  in  due  gruppi  :  quelle  del  Wurttemberg,  del  I 
dell'Assia  assoggettano  a  particolari  limitazioni  solamente  le  i 
popolari,  che  sono  tenute  in  luogo  pubblico  ed  alle  quali  può  ] 
parte  chiunque  voglia  ;  quelle  di  Prussia,  Baviera  e  Sassonia 
dono,  a  seconda  dei  casi,  •la  previa  approvazione  o  la  semplic 
Reazione  (1). 

Il  diritto  costituzionale  italiano  ha  accolto  il  principio  della 
di  riunione  ed  associazione  con  certe  limitazioni.  L'art.  32  del 
tuto  fondamentale  del  regno  dice:  "  È  riconosciuto  il  diritto  < 
narsi  pacificamente  e  senz'  armi,  uniformandosi  alle  leggi  che  j 
regolarne  l'esercizio  nell'interesse  della  cosa  pubblica.  Questa  < 
zione  non  è  applicabile  alle  adunanze  in  luoghi  pubblici  od  a; 
pubblico,  i  quali  rimangono  interamente  soggetti  alle  leggi  di  p< 
Questo  articolo  parla  solamente  del  diritto  di  riunione  ;  ma  l 
che  il  nostro  diritto  pubblico  ammette  anche  il  diritto  incc 
nato  di  costituire  associazioni  di  qualsiasi  natura  e  qualunque 
lo  scopo,  che  da  noi  non  sono  proibiti  né  i  club  politici,  e  m 


(1)  LoENiNG,  Trattato  di  dir.  amm.  tedesco,  p.  275  e  segg. 
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è  forse  male,  le  società  segrete  come  tali.  Unica  limitazione  è 
la  contenuta  nell'art.  248  del  codice  penale,  dal  quale  sono  proi- 
e  punite  le  associazioni  di  cinque  o  più  persone  che  abbiano  per 
o  di  commettere  delitti  contro  Tamministrazione  della  giustizia, 
fede  pubblica,  o  l'incolumità  pubblica,  o  il  buon  costume  e  Tor- 
delle famiglie,  o  contro  la  persona  o  la  proprietà.  Il  diritto  di 
>ne  è  regolato  dalla  nuova  legge  di  pubblica  sicurezza  26  gen- 
1889.  I  promotori  d'una  riunione  pubblica,  che  non  abbia  carat- 
elettorale,  devono  darne  avviso,  almeno  ventiquattr' ore  prima, 
torità  locale  di  pubblica  sicurezza  ;  in  mancanza  di  tale  avviso, 
remo  può  impedire  che  la  riunione  abbia  luogo.  Per  le  proces- 

ecclesiastiche  o  civili  l'avviso  dev'essere  dato  tre  giorni  prima, 
itorità  politica  spetta  il  diritto  di  sciogliere  quelle  riunioni  od 
ìbramenti  pubblici,  nei  quali  avvengano  manifestazioni  o  grida 
iosa,  che  costituiscano  delitti  contro  i  poteri  dello  Stato  o  contro 
i  dei  Governi  esteri  od  i  loro  rappresentanti,  ovvero  siano  com- 
\  altri  delitti  preveduti  dal  codice  penale;  le  persone  radunate 
dapprima  invitate  a  sciogliersi  ;  ove  l'invito  rimanga  senza  effetto, 
lina  lo  scioglimento  con  tre  formali  intimazioni ,  precedute  cia- 
i  da  uno    squillo  di  tromba,    ed  ove   anche    queste  intimazioni 

inefficaci,  l'assembramento  è  sciolto  con  la  forza,  e  le  persone 
i  rifiutano  di  obbedire  sono  arrestate.  Sono  proibite  le  passeg- 

in   forma  militare  con  armi ,  senza   il   permesso  del  prefetto 

1-7,  11). 


QuABTA  Categoria  —  Le  associazioni  in  senso  stretto» 

A.  Concetto  generale.  —  Associazione  e  società. 

57.  —  Le  tre  suesposte  categorie  di  riunioni  personali  compren- 
,  quale  più  quale  meno,  tutti  gli  elementi  che  sono  propri  del- 
>ciazione  in  senso  stretto;  ma  li  contengono  sempre  in  modo 
ito  ed  imperfetto,  ed  appunto  perciò  si  distinguono  essenzial- 
e  da  quest'  ultima.  Così  alla  prima  categoria  manca  la  libertà 
Lrtecipazione,  alla  seconda  l'indipendenza  dello  scopo  e  quindi 
>ssibilità  di  una  organizzazione  giuridicamente  completa;  alla 
i  forma  della  terza  categoria,  non  ostante  la  presenza  dell'ele- 
o  materiale  dell'associazione,  manca  lo  scopo  e  la  libertà  di  par- 
azione,  e  alla  seconda  forma,  che  pur  comprende  una  completa 
tà  di  partecipazione  ed  uno  scopo  affatto  suo  proprio,  manca  la 
nizzazione  unitaria  e  personale  della  collettività  e  quindi  la  per- 
tk  dell'esistenza.  Invece  l'associazione  in  senso  stretto  (Verein) 
)rende  e  contempera  in  se  tutti  questi  elementi,  costituendo  così 
perfetta  personalità  collettiva,  in  quanto  ne  possiede  i  tre  momenti: 
unione  dei  singoli,  lo  scopo  e  l'organismo  unitario. 
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L' associazione,  quale  è  qui  intesa ,   distinguasi  adunque  da 
le  altre  forme  di  umana  consociazione  in  ciò,    che   essa  si  pit 
il  raggiungimento  d' uno  scopo  duraturo  e  perpetuo ,   ed  a  tei 
possiede  un  fondo  economico  o  patrimoniale  del  pari  duraturo  e 
petuo;  e,  appunto  per  questo  suo  carattere  di  continuità  incesa 
l'associazione  abbisogna  d'uno  speciale  organismo,  il  quale  ne  ra 
senti  ad  ogni  momento  l'unità  ideale  e  personale,  ne  formoli  1 
lontà  e  la  attui  nei  singoli  atti  della  vita  pratica;  quest'orgai 
ha  in  fondo  un  dovere  unico,  ed  è   quello   di   amministrare  il  ] 
monio  del  corpo  morale  in  quel  miglior  modo  che  può  assicurare  il 
giungimento  dello  scopo  collettivo.  Ora  questo  ente,  che  sorge  d 
speciale  congregazione  dei  singoli,  e  che  da  questi  sostanzialmc 
distingue,  raccoglie  in  se,  benché  in  piccolo,  quelle  forme  e  quei 
cipi  che  regolano  la  formazione  e  l'attuazione  della  volontà  coli 
ed  unitaria  dello  Stato,  e   dei  corpi  amministrativi  autonomi, 
perciò  che  l'associazione  in  senso  stretto,  la  libera  corporazion< 
persona  collettiva  volontaria,  come  chiamar  la  si  voglia,  coutil 
sé  gli  elementi  dell'amministrazione  autonoma;    lo    che  non  8 
dire  delle  altre  forme  di  consociazione  od  aggregazione  umana  e  f 
che  abbiamo  più  sopra  esaminate. 

Ma,  per  giungere  ad  una  concezione  chiara  e  comprensiva 
vera  associazione,  giova  specialmente  ricercare  quali  siano  i 
caratteristici,  per  cui  si  distingue  dalla  semplice  società  (&• 
schaft). 

258.  —  In  generale  la  società  (commerciale  ed  industriai 
la  civile  e  privata  che  abbiamo  posta  nella  seconda  categoria) 
sociazione  sono  due  forme  diverse  d'una  medesima  istituzione 
cezione  giuridica,  giacché  ambedue  contengono  in  sé  gli  eie 
della  personalità  ed  hanno  parimenti  sviluppati  in  sé,  benché  ir 
misura,  gli  organi  di  questa  personalità;  ambedue  sono  subietti  di( 
ed  ambedue  poggiano  sopra  gli  elementi  etici  dell'uguaglianza, 
libertà  e  dell'unità,  poiché  ambedue  sorgono  dalla  libera  volontà  e 
geli  loro  membri.  Questi  posseggono  in  ambedue  eguali  diritti, 
tenuti  a  cooperare  sempre  al  fine  collettivo  e  comune,  meni 
organi  che  stanno  a  capo  sia  della  società  che  dell'  associazion 
responsabili  di  fronte  alla  collettività  dei  membri  di  non  aver  i 
zata  l'opera  loro  al  raggiungimento  del  fine  medesimo. 

Tuttavia,  se  discendiamo  un  po'  al  particolare,  queste  due  fc 
consociazione  appaiono  sostanzialmente  distinte.  E  questa  loro  ; 
ziale  differenza  si  manifesta  non  tanto  nella  forma  esterna  de 
costituzione  e  tanto  meno  nel  diritto  che  a  questa  forma  si  ri 
quanto  nella  loro  natura  spirituale  ed  interna,  cioè  nella  varia  ( 
del  loro  scopo,  che,  come  abbiamo  già  più  sopra  accennato ,  lo  s 
appunto  l'anima  della  consociazione. 

Bisogna  qui  distinguere  l'interesse  del  singolo  individuo  às 
resse  collettivo.  L'uomo  singolo  per  sé  tende  in  tutti  i  suoi  atti 
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lare  sempre  più  la  sua  personalità  individuale  sia  per  quanto  riguarda 
h  sua  attività  puramente  personale  e  subiettiva,  sia  per  ciò  che  con- 
esne  la  sua  potenza  economica.  Il  raggiungimento  di  questo  scopo 
isma  appunto  il  suo  interesse.  Ora  il  soddisfacimento  di  questo  inte- 
mee  può  essere  rilasciato  alla  semplice  azione  del  singolo  individuo, 
e  in  questo  caso  l'uomo  diventa  scopo  a  se  medesimo;  oppure  può 
tDche  divenire  il  fine  specifico  di  una  organizzata  consociazione  o 
eoUeganza  di  più  individui;  in  questo  secondo  caso  la  consociazione 
la  U  compito  di  promuovere  e  soddisfare  l' interesse  particolare  di 
diflcono  de'  suoi  membri  mediante  V  opportuno  impiego  dei  mezzi 
comuni.  Tale  consociazione  costituisce  appunto  la  società. 

Ha    al  di  sopra  di  queste  consociazioni,  aventi   per   loro   unico 
•copo  il  soddisfacimento   d'un    interesse    individuale,  ci   sono   anche 
eoDsoeiazioni  umane,  le  quali  cercano   dì  completare  lo  svolgimento 
della  personalità  singola  mediante  la  costituzione  di  personalità  col- 
lettive.   Imperocché   è  un  principio   eternamente  vero,  che  il  soddi- 
^'imento    completo    e  perfetto    dell'  interesse    individuale  non    si 
può  in  generale  raggiungere   mediante  la  sola  attività  individuale, 
e  che  il  più  alto  svolgimento  e  perfezionamento  della  personalità  sin- 
gola è  sempre    condizionato    allo  svolgimento  e  peifezionamento  di 
tutte  le   altre  personalità  umane.  Ed   è   questo    appunto  il  legame, 
quas^i  direi  misterioso  e  profondo,  che  lega  insieme  presso  che  tutta 
quanta  l'umanità.  Perciò  tutti   quegli  scopi   che  sono  di  loro  natura 
.superiori,  e   s'innalzano    al  di  sopra  della   personalità   singola,    si 
indirizzano  agli  individui  non  come  tali,  ma  come  membri  d'un  tutto, 
d'un  nucleo,  d'un  complesso  sociale  ed  umano,  e,  siccome  d'altronde 
questi    scopi   tendono,    benché    collettivamente,  pur  sempre  al  mi- 
glior benessere  della  personalità  singola,  così  si  può  diro  che  in  fondo 
anche  i  più  alti  interessi  dei  singoli  diventano  altrettanti  interessi  uni- 
versali e  viceversa.  Ora  quella  consociazione  umana,  che  di  sua  natura 
indiri^yA  le  sue  proprie  forze  e  la  sua  organizzazione  al  raggiungi- 
mento d'uno  scopo  collettivo,  o  meglio  al  soddisfacimento  d'un  inte- 
resse universale,  costituisce  la  forma  più  alta  e  più  perfetta  di  umana 
aggregazione;    costituisce    appunto    l'associazione  vera  e  propria  o, 
come  dir  si  voglia,  la  libera  corporazione  :  dico  libera,  per  distinguerla 
dall'altra  specie  di  corporazione  più  sopra  studiata,  che  è  una  forma 
particolare  di  autoamministrazione.  Lo  scopo  della  società  si  riferisco 
alla  vita  privata  de'  suoi  membri  ;  quello  della  libera  corporazione  si 
innalza  a)  di  sopra  di  essi,  ed  esiste  ed  opera  all' infuori  della  loro 
personalità  singola.  La  società  è  quindi  un   ente  economico,    mentre 
l'associazione  in  stretto  senso  è  un  corpo  politico-sociale. 

259.  —  Appunto  quando  consideriamo  la  società  e  la  libera  cor- 
porazione di  fronte  alla  vita  collettiva  e  sociale,  appaiono  subito  evi- 
denti le  molteplici  e  sostanziali  differenze  che  intercedono  tra  l'una 
e  l'altra. 

La  società  quale  rappresentante  e  promotrice  di  interessi  personali 
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e  singolari,  è  sempre  una  personalità  collettiva  di  puro  diritto  prì 
essa  si  restringe  in  sé  medesima,  come  fa  appunto  il  singolo  indi^ 
e  tutta  la  sua  azione  è  diretta  ad  aumentare  la  sua  propria  j^ 
rità  interna  e  con  ciò  procurare  sempre  maggiori  vantaggi  econ 
a'  suoi  membri.  Certo,  sarebbe  ingiusto,  falso  e  contradditorio, 
richiedere  da  una  società  un  qualunque  sacrificio  della  sua  attii 
forza  personale    o  patrimoniale   a  vantaggio   della  vita  coUett 
sociale;  giacché  ciò  andrebbe  contro  alla  sua  propria  natura.  Pi 
appunto  la  società  è,  di  fronte  allo  Stato,  niente  più  e  niente 
che  un    semplice  individuo;  essa  non  può  e  non   deve  avere, 
tale,  nessuna   influenza  od  ingerenza  nella  vita  politica  e  sociale 
nazione.  Quindi  essa  rimane  sempre  obietto  della  pubblica  anunii 
zione,  e  non  può  mai  costituire  un  corpo  unitario  e  collettivo  ch( 
nito  di  una  sua  propria  forza  di  autodeterminazione,  possa  centra] 
in  qualsiasi    modo  alla  volontà  generale   dell'  amministrazione 
trale  ;  vale   a  dire,  non  è  e  non  può  essere  mai  subietto  od  o 
dell'amministrazione  autonoma.  E ,   non  avendo  alcuna  relazion 
l'ordinamento  politico  ed  amministrativo  dello  Stato ,  le  società 
sono  svolgersi  e  prosperare  affatto  indipendentemente  dalla  foi 
natura  della   costituzione  ed   amministrazione  politica,  mentre 
il  contrario   avviene  rispetto  alle  libere  corporazioni;  la  storif 
ferma  ampiamente  e  chiaramente  ambedue  queste  verità.  Cosi  le  a 
acquistano  uno  svolgimento   completo  e  perfetto  in  Russia,  ch( 
Stato  più   dispotico  e  politicamente  meno  libero  di  tutta  l'Ei 
svolgimento  che  non  ebbero  in  Grecia  e  Roma  al  tempo  deUi 
maggiore  libertà  politica.  Questo  fatto  è  del  resto  evidente,  inq 
le  società  sorgono  e  progrediscono  sostanzialmente  per  effetto 
espandersi  ed  allargarsi  della  vita  economica  della  popolazione, 
ticolarmente    dall'  aumento  delle  imprese  industriali    e   comm€ 
Che  se  ordinariamente  il  numero   delle  società  cresce  in  propo 
del  perfezionarsi  della  costituzione  politica,  fondata  sopra  i  ver 
cipì  dell'uguaglianza  e  della  libertà  di  tutti  i  cittadini,  ciò  deri> 
tanto  direttamente  dalla  bontà  di  tale  ordinamento  politico,  ( 
invece  indirettamente  dal  miglioramento  delle  condizioni  econo: 
che  di  regola  segue  di  pari  passo  il  progresso  delle  libere  costiti 
Quindi  le  società  stanno  di  loro  natura  all'  infuori   dell'  ordina 
politico  e  sono,  al  pari  dell'individuo,  un  elemento  di  quel  gran 
sociale,  la  cui  vita  si  svolge  per  grandissima  parte  affatto  in» 
dentemente  dall'azione  dello  Stato. 

Al  contrario  la  libera  corporazione,  dovendo  far  preval 
soddisfare  un  interesse  universale,  s'innalza  al  di  sopra  della 
giuridica  ed  economica  della  personalità  singola  per  diventa 
ente  essenzialmente  politico  e  sociale.  Ogni  corporazione,  accog 
in  se  alcuno  dei  compiti  che  spettano  allo  Stato,  tende  a  prender 
alla  vita  effettiva  e  all'opera  reale  dello  Stato  stesso,  vale  a  di: 
sua  pubblica  amministrazione.  Essa   costituisce  mediante  la  p 
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ione  una  forza  oltremodo  potente  ed  efficace,  la  quale  è 
■lirìzzata  a  dare  sempre  maggiore  svolgimento  alla  vita  collettiva, 
■  quanto  tale  svolgimento  è  a  sua  volta  condizione  essenziale  del 
fofezionamento  della  vita  singola  ed  individuale.  E  siccome  la  forma- 
■one  di  queste  corporazioni,  che  costituiscono  enti  ideali  superiori  ai 
aagoli  loro  membri,  ed  hanno  uno  scopo  sociale  che  oltrepassa  la  vita 
Mia  persona  fisica,  richiede  e  presuppone  una  forte  ed  elevata  edu- 
cuione  dello  spirito  individuale  e  collettivo,  così  si  spiega  come,  lad- 
étwe  le  società,  quali  semplici  riunioni  di  più  persone  coirintento  di 
dalla  loro  cooperazione  un  maggior  vcftitaggio  individuale,  ris- 
già  ai  primi  stadi  della  storia  giuridico-politica  dei  popoli, 
h  eorporazioni  in  quella  vece  appartengono  sempre  ad  un  grado  più 
db)  À  svolgimento  della  comunità  civile.  La  corporazione,  tendendo 
ri  raggiungimento  di  scopi  che  sono  anche  propri  dello  Stato  e  d'al- 
traode  costituendo  un  corpo  a  sé,  affatto  distinto  dallo  Stato  mede- 
ano,  si  trovò  dapprima  e  per  lungo  tempo  in  lotta  con  esso.  Invero 
li  Stato  è  un  ente  personale,  unitariamente  organizzato  ;  la  corpora- 
aone  è  una  comunità  libera,  a  cui  i  singoli  individui  spontaneamente 
aierìscono  ed  appartengono.  Lo  Stato  è  un  organismo  di  creazione 
■tarale  e  necessaria,  che  può  dare  una  data  forma  alla  sua  attività, 
Ba  non  può  modificare  ne  in  alcuna  guisa  trasformare  i  compiti 
che  gii  sono  imposti  dalla  sua  stessa  natura  ed  esistenza;  la  libera 
corporazione  ha  invece  la  facoltà  di  determinare  essa  medesima  il  suo 
proprio  scopo  ed  i  mezzi  che  sono  necessari  per  conseguirlo.  Da  prin- 
c^  lo  Stato  sopporta  a  malincuore  che  l'associazione  voglia  pro- 
|mi  il  raggiungimento  di  scopi  di  interesse  collettivo  e  sociale,  e 
lerdò  cerca  di  ridurla  ad  un  semplice  organo  della  sua  opera  ed  at- 
tinta, cioè  ad  un  semplice  organo  della  pubblica  amministrazione.  Ed 
è  solamente  quando  lo  Stato  si  convince  che  il  suo  governo  non  deve 
sporsi  alle  manifestazioni  dell'autodeterminazione  e  della  libera  azione 
Agli  individui  e  delle  riunioni  od  aggregazioni  umane,  e  che  per  lo 
ontrario  la  sua  volontà  deve  accogliere  in  se  medesima  quella  delle 
amori  collettività  sociali,  che  lo  spirito  d'associazione  comincia  a 
porsi  in  armonia  con  la  vita  politica  dello  Stato.  Il  principio,  sul  quale 
le  associazioni  o  corporazioni  si  fondano,  è  quindi  il  principio  costi- 
inionale  della  libera  riunione  e  partecipazione  alla  vita  pubblica; 
gitediè  esse  diventano  appunto  altrettanti  organi  dell'amministrazione 
totonoma,  e,  a  differenza  delle  società,  che  si  restringono  nel  puro 
(impo  economico,  esse  appartengono  invece  all'intera  vita  politica  e  so- 
òile  del  popolo.  Le  corporazioni  riuniscono  insieme  le  attività  dei  singoli 
loro  membri,  e  ne  fanno  un  tutto  unico,  una  forza  collettiva,  la  quale 
fersonificandosi  nelFente  ideale  che  ne  sorge,  ed  operando  sopra  l'or- 
fine  pubblico  e  sociale,  costituisce  un  subietto  di  diritto  amministra- 
tivo, mi  subietto  dell'amministrazione  libera. 

I  principi  giuridici ,  sui  quali  si  regolano  i  rapporti  relativi  alla 
*>cietà  e  quelli  relativi  all'associazione,  offrono  naturalmente  quella 
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stessa  diversità  nella  loro  essenza,  eh'  è  nella  natura  medesim 
quella  e  di  questa.  La  società,  avendo  per  origine  e  per  iscopo  Ti 
resse  singolo  ed  individuale,  è  principalmente  regolata  dall'itti  ai 
lorum,  ossia  dal  diritto  privato;  mentre  l'associazione,  usando  < 
forze  personali  ed  economiche  de'  singoli  unicamente  all'  intent 
conseguire  il  suo  scopo,  che  rientra  nella  vita  pubblica,  va  e 
tuendosi  un  proprio  diritto  che  è  e  deve  essere  essenzialment 
diritto  pubblico. 

Inoltre  nella  società  ha  una  importanza  decisiva  il  capitale  p 
moniale,  mentre  nell'asi^ciazione  si  bada  quasi  esclusivamente 
capacità  od  attitudine,  che  può  anche  chiamarsi  il  capitale  perso 
Così,  per  entrare  nella  società  occorre  contribuire  sempre  una 
somma  di  capitale,  e  i  diritti  dei  singoli  soci  si  graduano  sem[ 
proporzione  dell'altezza  di  questa  somma  ;  per  modo  che  nella  soci 
grande  capitalista  fa  d'ordinario  sentire  il  suo  predominio  sul  pi 
capitalista.  Invece  la  corporazione  accoglie   tutti  i  membri  che 
sedano  le   condizioni   personali   precedentemente   determinate 
necessarie  per  poterne  far  parte.   Di  più,  chi  è  a  capo  d'una  se 
deve  cercare  di  compiere  bene  i  singoli  affari  della  vita  quotic 
industriale  o  commerciale ,    affinchè  la  società  possa  prospera 
quando  trascuri  la  sua  azienda,  è  responsabile  civilmente,  se 
i  principi  del  diritto  privato.  Invece  la  direzione  di  un' associa 
0  libera  corporazione  deve  indirizzare    tutti  i  suoi  atti  al  com 
mento  dello  scopo  collettivo  e  la  sua  responsabilità  di  fronte  i 
semblea  dei  soci  ha  piuttosto  un    carattere  pubblico  e  mora! 
privato  e  puramente  giuridico.  Del  pari,  mentre  gli  atti  d'una  s 
non  devono   di  regola  essere  resi  pubblici,  contando  essi  com 
compiuti  da  un  semplice  cittadino,  invece  tutta  l'attività  d'una 
corporazione  deve  essere  possibilmente  nota  all'universale,  g 
essa  è  pure  un  subietto  ed  un  organo  della  pubblica  amministr. 
in  generale.    E  finalmente  la  sorveglianza   dello  Stato,  che  si 
superflua   e  dannosa  se  applicata  alle  società ,   è  affatto  nece 
per  le  libere  corporazioni. 

260.  —  Queste  sono  le  differenze,  se  non  tutte,  certo  le  p: 
tevoli,  che  intercedono  tra  la  società  e  la  libera  corporazione, 
ficile  però  sta  nel  determinare  il  limite  tra  l'una  e  l'altra;  tale 
minazione,  eh'  è  affatto  necessaria  per  il  nostro  studio,  si  può  : 
doppio  modo  :  stabilendo  cioè  anzitutto  il  principio  fondamentaL 
formale  distinzione  tra  queste  due  specie  di  umana  aggregazi 
quindi  chiarendo  quali  siano  le  forme  di  transizione  che  stan 
l'una  e  l'altra. 

Certo  è  assai  difficile  di  trovare  un  criterio  di  distinzione  che 
egualmente  adattarsi  a  tutti  i  casi.  Giacché  se  guardiamo  solamer 
varia  natura  dello  scopo,  come  a  solo  criterio  distintivo,  bene 
questo  criterio  si  mostrerebbe  imperfetto  ed  inapplicabile,  ^ 
non  v'ha  nella  realtà  nessuno  scopo  singolare  e  privato  che  non 
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almeno  fino  ad  un  certo  punto,  essere  considerato  come  collettivo 
ed  oniyersale,  e  viceversa  non  havvi  alcuno  scopo  generale  e  pub- 
Uico  che  non  possa  a  sua  volta  rientrare  nel  campo  dell'attività  indi- 
Tidnale  e  sembrare  quindi  uno  scopo  puramente  privato.  Ora  anche 
qui,  come  sempre^  per  poter  porre  un  principio  generale  e  sempre  vero, 
bisogna  sopratutto  esaminare  la  natura  intiera  del  rapporto  reale. 

Or  bene,  posto  come  principio  fondamentale  che  abbiano  carattere 
di  universalità  solo  quelle  istituzioni,  che   non  possono    né   devono 
essere  limitate  al  campo  della  personale  attività  di  questo  o  queirindi- 
Tidao  o  unione  di  più  individui,  ne  consegue  direttamente  che  tutte  quelle 
istituzioni,  delle  quali  ogni  uomo  come  tale  può  far  parte,  purché  il 
Toglia,  senza  che  la  collettività  dei  loro  membri  possa  giudicare  sulla 
Ria  accettazione,  o  meno,  come  membro,  hanno  per  ciò  solo  carattere 
aniversale  e  pubblico;  mentre  invece  per  converso  sono  aggregazioni 
di  carattere  privato  tutte  quelle,  per  entrare  nelle  quali  occorre  uno 
pedale  atto  di  accoglimento.  E  conseguentemente,  siccome  il  carat- 
tere pubblico  ed  universale  è  quello  che  distingue  essenzialmente  le 
libere  corporazioni  dalle  società ,    così  si  può  formolare  il  seguente 
principio  :  quelle  consociazioni,  delle  quali  non  si  può  far  parte  senza 
Q  consenso  di  tutti  coloro  che  già  ne  sono  membri,  e  la  cui  attività  ha 
un'estensione  determinata  di  volta  in  volta  dalla  volontà  collettiva  di 
tatti  i  soci,  qualunque  sia  la  natura  dello  scopo  loro,  sono  società:  lad- 
dove quelle  aggregazioni  di  persone,  a  cui  tutti  quelli  che  il  vogliano, 
possono  partecipare,  e  nelle  quali  questo  principio  di  ampia  libertà 
di  partecipazione  è  riconosciuto  come  fondamentale,  di  maniera  che 
esse  estendono  la  loro  azione  a  tutti  gli  uomini,  sono  appunto  associa- 
lioni  o  libere  corporazioni.  Questo  è,  secondo  noi,  il  criterio  distintivo 
piìi  sicuro,  perchè  poggia  sopra  i  caratteri  specifici  ed  essenziali  ad 
ambedue  le  forme  di  consociazione;  e  con  esso  si  può  nella  maggior 
parte  dei  casi  con  relativa  facilità  determinare  la  natura  giuridica  di 
ogni  singola  specie  di  aggregazione  personale  ed  umana. 

261-  —  Però  vi  sono  speciali  organizzazioni,  le  quali  non  si  pos- 
sono classificare  nelle  due  principali  categorie  della  società  e  dell'as- 
fiociazione,  giacché  presentano  caratteri  propri  dell'  una  o  dell'altra, 
ma  in  pari  tempo  se  ne  distinguono  essenzialmente.  Esse  sono  forme 
mtermedie  o  di  transizione,  e,  come  tali,  dobbiamo  subito  determinarle, 
affinchè  ancor  più  chiara  appaia  la  distinzione  tra  quelle  due  categorie 
principali.  Queste  forme  di  transizione  sono  date  da  quattro  specie 
di  società:  dalle  società  dei  fondatori,  dalle  società  in  accomandita 
per  azioni,  dalle  società  per  Tescavazione  delle  miniere,  e  specialmente 
dalle  società  anonime  per  azioni. 

a)  Le  società  dei  fondatori  (cioè  di  coloro  che  intendono  pro- 
muovere la  formazione  d'una  qualsiasi  associazione  o  libera  corpo- 
razione) sono  per  la  forma  semplici  società,  in  sostanza  però  sono 
vere  associazioni.  Esse  non  sono  semplici  società  private  basate  sulla 
comunione,  giacché  non  poggiano  sopra  un  contratto  che  imponga  ai 
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■me  che   regolano  le   due  diverse  forme,   dalla  cui  unione  esso 
wge. 

e)  Le  società  per  l'escavazione  delle  miniere  sono  d'ordinario 
lodetà  in  accomandita ,  ma  possedono  anch'  esse  un  elemento  che 
flvebbe  proprio  dell'associazione,  quello  cioè  dell'assoluta  libertà  di 
kne  parte;  giacché  la  caratura  della  miniera,  che  come  l'azione  ne 
mi^resenta  il  valore  suddiviso,  è  per  sé  cosa  mobile,  e  quindi  può 
pissare  di  mano  in  mano,  facendo  dei  singoli  possessori  altrettanti  soci. 
d)  La  società  per  azioni  è  la  più  importante  delle  forme  di 
transizione  tra  la  società  e  Tassociazione,  sia  perchè  essa  costituisce 
1 8oa  volta  una  speciale  categoria  comprendente  una  quantità  consi- 
derevole di  altre  forme  inferiori,  sia  perchè  oggidì  essa  va  acquistando 
di  giorno  in  giorno  sempre  maggior  espansione. 

Tale  società  per  azioni  si  propone  sempre  il  compimento  di  un'im- 
presa industriale  o  commerciale  ;  essa  non  ha  per  iscopo  l'acquisto  di  un 
poaBesso  fondiario,  per  conservarlo  e  ritrarne  quei  frutti  che  ne  proven- 
gono naturalmente,  ma  tende  d'ordinario  o  alla  costruzione  di  una 
grande  opera ,  per  cui  siano  necessari  capitali  considerevoli,  oppure 
tOa  produzione  in  grande  di  oggetti  di  consumo.  L'impresa,  o  meglio 
fl  capitale  che  le  è  destinato,  viene  diviso  in  tante  parti  uguali,  le 
quali,  rappresentate  da  un  segno  materiale,  con  cui  spesso  giuridi- 
camente si  confondono ,  passano  liberamente  d'  una  in  altra  mano , 
essendo  negoziabili  come  qualsiasi  altro  valore;  esse  chiamansi  ap- 
punto azioni.  L'azione  non  è  che  il  risultato  dell'applicazione  di  quel 
principio  economico,  secondo  il  quale  da  ogni  bene  può  staccarsi  il  suo 
valore,  che  può  avere  una  vita  giuridica  sua  propria^  divenendo  og- 
getto di  scambio.  Ciascuna  impresa,  considerata  come  unità  di  capi- 
tali tendente  ad  uno  scopo,  acquista  un  valore  di  per  sé,  il  quale  nelle 
sue  oscillazioni  si  regola  tanto  sulla  sua  solidità,  cioè  sulla  quantità  dei 
ei^itali  onde  essa  può  disporre,  quanto  —  e  forse  più  —  sulla  maggiore 
0  minore  importanza  del  reddito  prevedibile  :  è  appunto  questo  valore 
che  l'impresa  può  e  deve  sfruttare  a  proprio  vantaggio  mettendolo  in 
commercio,  facendone  cioè  un  oggetto  di  scambio,  di  acquisto  e  di  alie- 
nazione. La  forma  e  il  mezzo  onde  ciò  avviene  è  l'azione.  Al  potere 
di  emettere  queste  azioni  la  legge  non  pone  alcun  limite  ;  questo  è 
dato  invece  dagli  stessi  principi  dell'economia  politica:  giacché  quando 
Ilmpresa  è  buona,  molti  compreranno  le  azioni,  facendo  affluire  ad  essa 
una  maggior  quantità  di  capitali  ;  se  invece  essa  non  dà  alcuna  spe- 
ranza di  riuscita,  allora,  non  che  acquistare  nuove  azioni,  ciascun  pos- 
sessore cercherà  di  disfarsene  in  qualsiasi  modo  e  l'impresa  fallirà,  a 
meno  che  non  intervenga  qualche  speciale  avvenimento  a  ristorarne 
il  credito. 

Tale  è  la  natura  giuridico-economica  dell'azione;  ed  è  certo  che  ogni 
società  che  si  proponga  il  compimento  di  un'  impresa  può  cercare  di 
procorarsi  il  capitale  che  le  è  necessario  mediante  1'  emissione  d'un 
iato  numero  di  azioni.  Or  si  domanda  :  quale  influenza  avrà   questo 
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provvedimento,  che  si  fonda  sull'attitudine  speciale  deirazione, 
la  determinazione  della  natura  propria  della  società?  Una  coiu 
zione  conmierciale  ed  industriale  per  azioni  è  una  semplice  so 
oppure  può  assumere  la  qualità  di  libera  corporazione? 

È  certo  anzitutto  che,  essendo  il  capitale  dell'impresa  stato 
in  commercio  mediante  V  emissione  delle  azioni    che  di   loro  i 
sono  destinate  a  circolare  di   mano  in   mano,   ognuno   che  abl 
capacità  di  agire  giuridicamente,  può,  volendo,  diventare  mem 
socio  dell'impresa  mediante  il  semplice  acquisto  d'una  o  piii  s 
e  viceversa  ciascun  socio  può  cessare  di  esser  tale,  vendendo 
qualunque  guisa  alienando  le  azioni  che  possiede.  Quindi  si  dev 
eludere,  che  ogni  società  per  azioni  è  una  vera  associazione  o 
corporazione;    giacche  la  nota  caratteristica    di   quest'ultima, 
abbiam  esposto  più  sopra,  è  la  universalità  e  libertà  di  fame 
fame  parte.  Ed  appunto  perciò  noi  classificheremo  in  seguito  le  é 
per  azioni  tra  le  forme  particolari  dell'associazione  vera  e  prof 

Contuttociò ,  non  bisogna  però  dimenticare  che  anche  le  in 
per  azioni  contengono  in  sé  parecchi  elementi,  che  sono  affatto 
della  società.  Giacche  la  società  per  azioni  cerca  sopratutto  ] 
resse  particolare  dell'impresa,  e  quindi  quello  privato  dei  singol 
nisti.  Non  usa  dei  suoi  mezzi  pel  raggiungimento  d' uno  scopo 
mente  sociale,  che  ecceda  la  sfera  della  personalità  giuridico- 
mica  dei  singoli  suoi  membri  ;  e  pure  questo  sarebbe  uno  dei  ca 
per  cui  essa  si  distinguerebbe  essenzialmente  dalla  società. 

Viceversa  poi,  appunto  per  l'instabilità  della  collettività  pei 
dell'impresa,  appunto  perchè  ogni  individuo  può  entrare  ed  uscir 
società  come  e  quando  meglio  gli  piaccia,  e  perchè  d'ordinarie 
goli  azionisti  trovansi  assai  raramente  in  rapporti  diretti  con  col< 
sono  preposti  all'impresa,  fu  necessario  determinare  il  mod 
guarentire  il  meglio  possibile  i  diritti  dei  singoli  membri  della  s 
stabilendo  i  limiti  della  responsabilità  incombente  ai  capi.  E  p 
disfare  a  questa  necessità,  fu  d'uopo  creare  entro  la  società  per 
un  proprio  organismo,  il  quale,  mediante  l'assemblea  generale, 
supremo  (o  presidente)  ed  una  direzione,  rappresentasse  la  volon 
taria  della  società  e  questa  volontà  attuasse  nei  singoli  atti  oc 
a  nome  della  società  compiuti.  Da  questo  lato,  come  vedesi,  la  soci 
azioni  s'avvicina  alla  libera  corporazione  fino  a  parificarsi  coi 
giacché  mentre  una  società  può  vivere  senza  assemblee  generali 
una  presidenza  ed  una  direzione ,  senza  cioè  un  proprio  organisi 
tario,  che  tutti  i  soci  sono  sempre  solidariamente  responsabili  ( 
atti,  invece  quell'organismo  giuridico  è  essenziale  e  indispe 
alle  associazioni  vere  e  proprie.  Particolarmente  poi  le  socie 
azioni  non  possono  in  alcun  modo  fare  a  meno  di  quest'  org 
unitario,  destinato  alla  formazione  ed  attuazione  della  volontà 
tiva,  quale  risulta  dal  complesso  della  volontà  dei  singoli  a 
perchè  l'interesse  singolare  e  privato  che  in  esse  si  mantiene 
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To,  non  permette  che  alcun  elemento  della  consociazione  possa  spa- 
aneggiare  da  solo  e  quindi  vuol  essere  rappresentato  e  far  sempre 
ilere  la  propria  volontà  e  le  proprie  ragioni.  Concludendo,  si  può 
lindi  affermare  che  le  società  per  azioni,  quantunque  tendano  essen- 
ilmente  a  realizzare  un  guadagno  pecuniario  per  i  singoli  loro  membri, 
1  abbiano  in  ciò  il  carattere  delle  vere  società,  pure,  sia  pel  modo 
ode  i  singoli  individui  possono  partecipare  ad  esse,  sia  per  la  loro 
rganizzazione  collettiva  ed  unitaria,  fa  d'uopo  riconoscere  che  pre- 
iilgono  in  esse  gli  elementi  propri  delle  associazioni  o  libere  cor- 
porazioni, e  quindi  devono  essere  classificate  tra  queste  ultime. 

262.  —  Dopo  aver  esaminato  il  concetto  generale  dell'associazione 
■stretto  senso  e  vedute  le  differenze  che  corrono  tra  essa  e  la  semplice 
ttdetà,  dobbiamo  passare  ad  esporne  il  sistema.  Giacche  Tassociazione, 
Wochè  rientri  nel  concetto  generale  della  consociazione  umana,  e 
inndi  sia  una  categoria  del  Sistema  di  quest'  ultima,  pure  ha  a  sua 
'dto  un  sistema  suo  proprio,  comprendendo  in  se  medesima  varie  forme 
nbordìnate,  che  rientrano  in  essa  come  le  specie  nel  genere.  E  neces- 
[ lino  notare  in  generale,  che  lo  spirito  di  associazione,  tendendo  ai 
wkri  giorni  a  svolgersi  sempre  piìi  ampiamente,  crea  forme  sempre 
nove  e  affatto  diverse  dalle  antiche;  e  perciò  il  sistema  non  può  riuscire 
ciM&pleto  se  non  per  ciò  che  riguarda  le  condizioni  girnùJiche  economiche 
•  lociali  del  tempo  presente.  D'altra  parte  dobbiamo  avvertire  che  qui 
■MI  possiamo  trattare  diffusamente  di  tutte  le  forme  di  associazioni, 
«V^J^ndone  non  solo  la  definizione,  ma  studiandone  anche  con  pre- 
ttiune  e  larghezza  la  natura  è  gli  elementi,  giacche  di  alcune  di  esse 
iTKmo  a  trattare  più  lungamente  altrove. 

Ma,  prima  di  addivenire  all'esposizione  del  sistema  giuridico  delle 
'^•^^^oiii,  fa  d'uopo  esaminare  quello  delle  semplici  società  :  in  tal 
■^  la  nostra  trattazione  diventerà  molto  piìi  facile  e  chiara. 

*88.  SiisUma  giuridico  delle  società,  —  Lo  società  tendono,  di  loro 
■itura,  al  raggiungimento  d'uno  scopo  di  interesse  particolare  e  per- 
*Dale  ai  singoli  loro  soci.  Ma  questo  scopo  può  essere  vario  a  seconda 
^casi,  e  la  sua  varietà  dà  appunto  origine  al  sistema  giuridico  delle 
'^^'^  Anzitutto  si  distinguono  due  forme  principali  di  società  :  per- 
*••«*  ^  economiche.  Società  sodali  nel  senso  ristretto,  che  scientifica- 
**^  si  attribuisce  a  questa  parola,  non  ci  sono  e  non  ce  ne  possono 
***®»  giacche,  per  avere  un  tale  carattere,  dovrebbero  nccessaria- 
^^  tendere  ad  uno  scopo  di  utilità  generale  ed  universale ,  e  per 
*  Sventerebbero  vere  associazioni  o  libere  corporazioni. 

t  ^ietà  personali.  —  Sono  quelle  che,  mediante  luso  dei  mezzi 
*^mici  onde  dispongono,  tendono  a  soddisfare  ad  un  bisogno  non 
*7^e,  ma  morale  e  spiiituale  dell'  uomo.  Tali  sono  appunto  le 
7^  d'amici  (le  sodalit<4tes  del  diritto  romano)  e  le  società  d'istru- 
^  0  d'educazione. 

^  prime  hanno  per  iscopo  il  ritrovo  amichevole  ed  il  divertimento 
""^c.  Tali  società  formansi  appunto  quando  si  sente  il  bisogno  che 

^■à-  P.  —  2*  Soie.  —  La  iemua  déWammmiitraBiom. 
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tali  ritrovi  e  divertimenti  si  ripetano  periodicamente  in  modo 
turo.  Allora  è  nominata  una  direzione,  incaricata  di  mantener 
dine  personale  ed  esteriore  e  di  amministrare  il  fondo  patrimon 
guisa  da  conseguire  nel  modo  migliore  lo  scopo  che  la  societ 
proposto;  la  direzione  stessa  è  tenuta  naturalmente  a  render 
dell'opera  sua.  Ma  qui  siamo  proprio  di  fronte  ad  una  società,  d 
estende  la  sua  azione  al  di  là  de'  suoi  soci,  e  che  quindi  non  ha  i 
degli  elementi  della  vera  associazione. 

Le  società  per   Y  istruzione  o  l' educazione  presentano  inve 
qualche  elemento  che  le  avvicina  alquanto  alle  associazioni  i 
proprie.  Anch'esse  sorgono  dall'unione  di  piti  persone,  le  quali  < 
buiscono  ciascuna  la  sua  quota  per  formare  il  capitale  necesst 
si  danno  una  propria  organizzazione,   nominando  una  preside] 
una  direzione.  I  primi  soci  possono  anche  conservare  in  taluni 
diritto  di  decidere  sull'accettazione  o  meno  dei  soci  nuovi.  Ma  I 
zione  od  educazione  tende  sempre  di  sua  natura  a  generalizzar 
limitandosi  ai  singoli,  ma  allargandosi  a  tutti  coloro  che  ne  y( 
approfittare;  e  d'ordinario  si  vede  che  le    società    tendenti   a] 
zione  od  educazione  lasciano  fin  dal  principio  piena  libertà  di  [ 
parvi  ad  ognuno  che  possa  pagare  la  quota  di  contribuzione.  In  t^ 
si  svolge  dalla  semplice  società  una  libera  corporazione  con  ui 
ciale  organizzazione  giuridica.  Talune  volte  queste  società  assun 
carattere  eminentemente  politico,  in  quanto  tendono  a  diffon 
concorrenza  di  idee  politiche  e  sociali;  ed  in   tal  caso,  ove  pc 
sembrare  pericolose  per  la  sicurezza  pubblica,  cadono  sotto  le 
che  noi  abbiamo  già  studiate  in  relazione  al  diritto  politico 
nione.  Altre  volte  si  tramutano  in  speciali  istituzioni  pubblich 
rizzate  e  sussidiate  dallo  Stato  :  quali  sono  le  accademie  delle 
delle  lettere  e  delle  arti. 

IL  Società  economiche,  —  Sono  quelle  che  si  riferiscono  i 
zioni  della  vita  economica  del  popolo,  e  particolarmente  alla  prc 
e  alla  circolazione  della  ricchezza.  Esse  si  confondono  con  qu 
ordinariamente  chiamansi  società  di  commercio,  le    quali   si 
guono  dalle  società  di  puro  diritto  privato ,  per  essere  fornite 
personalità  giuridica  loro  propria,  distinta  affatto  dalla  persona 
ridica  dei  singoli  loro  soci.  Le  società  diventano  commerciali 
sono  destinate  a  compiere  atti   commerciali;   cosicché  il  con 
società  commerciale  va  allargandosi  nella  stessa   misura  co 
estende  il  concetto  di  atto  commerciale.  Il  diritto  commercia] 
questo  lato  una  sua  propria  storia,  che  non  è  nostro  compito 
Solo  vogliamo  dare  il  seguente  esempio.  Un  dì  non  si  volevam 
scere  come  commerciali  quelle  società,  che  avevano  per  iscopo  Y 
e  la  vendita  di  terreni  od  altri  beni  stabili,  giacche  si  credeva  < 
aliena  dalle  cose  immobili  quella  facilità  di  circolazione  delh 
che  è  uno   dei  caratteri  distintivi  dell'atto  o  negozio  giuridi 
merciale.  Ma  poscia  si  e  compreso,  che  quei  beni  non  rapprese 
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per  cotali  società  se  non  un  valore,  ch'esse  acquistavano  per  riven- 
iere  nell'intento  di  realizzare  un  lucro,  e  che  questo  giro  di  valori 
istituiva  essenzialmente  una  speculazione;  e  perciò  queste  società 
lorono.  dopo  molti  dubbi  nella  legislazione  e  nella  giurisprudenza,  con- 
àderate  appunto  quali  società  commerciali  (vedi  cod.  comm.  it.,  art^  3, 
!•  3,  e  76).  Oggidì  devono  in  generale  considerarsi  come  tali  tutte 
{nelle  società,  che  hanno  per  iscopo  di  soddisfare  all'interesse  econo- 
mico dei  loro  membri,  mediante  la  produzione  industriale  o  la  circo- 
azione  commerciale  delle  ricchezze,  specialmente  quando  il  capitale  di 
iH  società  sia  rappresentato  da  un  numero  indeterminato  di  azioni. 

Tutte  le  società  economiche  posseggono  un  organismo  unitario  e 
m  capitale  che  costituisce  un  tutto  complessivo  ed  unico.  Tale  unità 
personale  e  patrimoniale  risulta  dalla  concorde  volontà  di  tutti  i  soci  ; 
ùochè  il  fondamento  comune  a  tutte  queste  società  è  appunto  il  con- 
(ntto  sociale.  Ma ,  oltre  all'esistenza  obiettiva  di  questa  unità  per- 
Booale  e  materiale,  è  necessario  un  segno  esteriore  che  la  rappresenti, 
A»  serva  cioè  ad  indicare  ed  a  specializzare  la  personalità  unitaria  ed 
ideale  della  società.  Questo  segno  esterno  è  appunto  ciò  che  si  chiama 
la  firma  o,  meglio,  ditta  ;  è  quello  che  i  nostri  vecchi  scrittori  di  diritto 
MHDmerciale,  con  un  termine  derivato  dalle  fonti  classiche  del  diritto 
romano,  chiamavano  il  nomen.  La  ditta  viene  ad  essere  giuridicamente 
il  vero  subietto  di  tutti  i  negozi  conclusi  dalla  società,  in  quanto  è 
qypanto  la  ditta  che  acquista  i  diritti  e  si  obbliga  per  mezzo  de'  suoi 
umninistratori,  ed  i  terzi  non  hanno  che  da  rivolgersi  verso  di  essa  per 
hr  valere  i  propri  diritti.  La  ditta  poi  ha  un  valore  economico  e  giuri- 
fico  per  sé  medesima,  in  quanto  col  buon  andamento  degli  affari  della 
lodetà  essa  acquista  quel  credito,  che  è  nel  commercio  la  condizione  più 
nsenziale  della  prosperità  di  qualsivoglia  impresa. 

Esaminando  ora  i  rapporti  dei  diversi  soci  fra  loro  e  verso  la 
ndetà,  e  particolarmente  verso  la  ditta  sociale,  si  possono  distin- 
piere  le  tre  seguenti  specie  di  società: 

a)  La  società  t<icUa  o  non  apparente  (quella  che  il  codice  commer- 
òde  italiano,  art.^  233  e  segg.,  chiama  associazione  in  partecipazione) 
••rge  quando  piii  persone  si  aggiungono,  come  compartecipanti,  ad 
n»  0  piii  altre  persone,  le  quali  già  prima  avevano  ed  ora  conti- 
■otno  a  rappresentare  la  ditta  sociale.  Questa  compartecipazione  ha 
ipponto  carattere  sociale,  in  quanto  i  nuovi  soci  acquistano  il  diritto 
fi  partecipare  prò  rata  ai  guadagni  della  società  e  la  facoltà  di  rive- 
derne i  conti  e  1*  amministrazione  ;  non  acquistando  questi  diritti 
<«i  resterebbero  semplici  mutuatari.  La  società  dicesi  non  apparente 
■olo  perchè  i  soci  compartecipanti  non  hanno  il  diritto  di  rappresentare 
li  ditta  sociale  che  essi  non  esistono  affatto  come  soci  di  fronte  ai 
terri,  e  quindi  ove  per  morte  o  per  altra  causa  i  soci  che  la  rappre- 
sentano cessassero  dal  commercio,  la  società  si  discioglierebbe,  essendo 
^ennta  meno  la  ditta. 

9)  La  società  aperta  od  apparente  (in  nome  collettivo)  contiene 
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invece  ad  un  tempo  stesso  l'elemento  personale  e  quello 
ed  è  l'unione  d^i  beni  e  delle  volontà  de'  suoi  membri  en 
segnati  dalla  natura  dell'  impresa  e  dal  contratto  sociale; 
guesi  però  dalla  società  universale  dei  beni,  in  quanto  ha  i 
zazione  sua  propria  (e  quindi  una  propria  direzione  e  rapp 
ed  è  pubblicamente  riconosciuta.  L'organizzazione  sorge  i 
scelta  dei  capi,  fatta  secondo  le  norme  del  contratto  soci 
capi  devono  rappresentare  appunto  la  ditta  sociale.  U  pul 
noscimento  avviene  mediante  l'annotazione  ed  iscrizione  d€ 
o  meglio  della  sua  ditta,  nei  registri  ufficiali  a  ciò  appositan 
nati.  Tutti  i  singoli  soci  sono  solidariamente  responsabil 
quegli  atti  o  negozi  giuridici,  che  i  rappresentanti  della 
pione  in  nome  della  medesima;  e  la  loro  responsabilità 
illimitata,  estendendosi  a  tutto  quanto  il  loro  patrimonio.  Q 
il  capitale  o  patrimonio  personale  dei  soci  è  qui  almeno 
assorbito  dalla  società,  né  alcuna  parte  di  esso  se  ne  puì 
pendente. 

t)  La  società  in  accomandita  sorge  invece  quando  t 
d'ordinario  pochi ,  consacrano  all'  impresa  tutto  il  loro  ] 
laddove  gli  altri,  che  generalmente  sono  o  tendono  ad  ee 
volendo  serbare  affatto  indipendente  e  distinta  dall'unioni 
loro  personale  economia,  dedicano  a  quella  solo  una  pai 
mente  determinata  del  loro  patrimonio.  L'accomandita  è 
fusione  della  società  non  apparente  con  quella  in  nome  c( 
perciò  essa  si  regola  secondo  le  norme  di  quella  e  di  ques 
sua  natura  ed  il  suo  concetto  hanno  un'estensione  ed  un'i 
maggiori  di  quello  che  appare  a  prima  giunta.  Invero  ne 
accomanditaria  vi  sono  soci  che  le  destinano  tutto  il  loro  patri 
sonale  ed  altri  che  le  danno  solamente  un  capitale  rappre 
beni  o  da  valori  commerciali.  I  secondi  sono  sempre  capital 
cercano  un  fruttifero  impiego  al  loro  capitale;  i  primi  i 
uomini  attivi  e  capaci,  i  quali  per  la  loro  speciale  abilità  < 
damento  della  buona  riuscita  dell'impresa.  Così  la  societ 
mandita  unisce  insieme  in  armonica  unione  di  interessi  i 
menti  il  capitale  —  forza  materiale  ed  obbiettiva  —  col  la 
economicamente  più  elevata  e  più  spirituale.  Questa  è  appu 
zione  sociale,  che  tale  società  è  chiamata  a  compiere,  e  ci 
piuto  fin  dalla  sua  prima  origine.  Giacché  è  generalmente  i 
nei  tempi  passati,  quando  le  leggi  od  i  pregiudizi  impedivai 
di  dedicarsi  direttamente  al  commercio,  essi  accomandai 
capitali  presso  i  commercianti  borghesi,  i  quali  potevano 
un  maggior  impulso  alla  loro  azienda  ed  acquistare  sempi 
credito  alla  propria  ditta,  ritraendone  poi  più  lauti  profitt 
in  equa  proporzione  divisi  tra  loro  ed  i  soci  accomandanti  ;  e 
questo  stato  di  cose  che  diede  origine  a  codesta  forma  6 
società  commerciale.  Ed  ancora  oggidì  potrebbe  questa  fc 
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un'alta  importanza,  non  solo  economico-giuridica,  ma  anche  politico- 
sociale,  quando  la  si  potesse  applicare  (ciò  che  però  è  abbastanza  dif- 
tieile)  ai  rapporti  tra  capitalisti  ed  operai,  quando  cioè  i  primi  aves- 
sero tanta  fiducia  nella  capacità  e  rettitudine  personale  dei  secondi  da 
•ffidar  loro  dei  capitali  per  la  conduzione  d'una  qualsiasi  impresa.  Ma 
perchè  un  proprietario  di  capitali  si  senta  disposto  a  far  ciò,  occorre 
•nzitutto  che  l'operaio  abbia  dimostrato  di  possedere  un'onestà  a  tutta 
prova  ed  una  intelligenza  non  comune;  e,  siccome  pochissimi  sono  coloro 
che  posseggono  ambedue  queste  virtù,  ciò  prova  come  l'accomandita 
non  abbia  finora  esercitata  di  fatto  queir  influenza  benefica  sulle  varie 
classi  sociali  che  pur  potrebbe  esercitare,  data  la  sua  speciale  organiz- 
lazione. 

Qui  abbiamo  studiato  la  società  in  accomandita  vera  e  propria, 
nella  quale  gli  accomandanti  contribuiscono  alla  società  una  data 
quota  di  capitale  senza  acquistare  in  compenso  un  titolo  negoziabile, 
come  avviene  invece  nelle  società  accomanditarie  per  azioni ,  le  quali 
si  avvicinano  molto  più  che  V  accomandita  semplice  al  concetto  del- 
l'associazione  in  senso  stretto. 


B)  Sistema  delle  assocUizioni, 

264.   —  Le  associazioni  nascono  tutto   dalla    libera    e  concorde 
volontà  dei  loro  membri;  hanno  tutte  una  personalità  giuridica  che 
proviene  dalla  loro  unità  ideale,  si  eleva  al  disopra  dei  singoli,  e  vive 
eternamente  ;  hanno  tutte  uno  speciale  organismo  personale  ed  unitario, 
il  quale,  composto  d'un'assemblea  generale,  d'una  direzione  e  d'una  pre- 
«denza,  rappresenta  l'associazione  come  personalità  unica,  ne  formola 
la  volontà  collettiva  e  la  eseguisce;  e  finalmente  tendono  tutte  ad  uno 
Kopo  d'utilità  universale  e  sociale.  Quindi,  stando  a  questi  prìncipi  gene- 
nli  non  si  potrebbe  avere  un  vero  sistema  delle  associazioni,  in  quanto 
Ti  sarebbe  piena  e  perfetta  uguaglianza  tra  tutte.   Ma  le  dift'erenze 
cominciano  tostochè  si  voglia  considerare  più  minutamente  la  natura 
èel  loro  scopo.  Invero  gli  scopi,  a  cui  le  associazioni  tendono,  rien- 
teno.  come  quelli  che   son  generali    e  collettivi,    nel   vasto  campo 
tóla  pubblica  amministrazione.    Ora,  come  l'amministrazione,  che  è 
Topera  dello   Stato,  si  divide    in  tanti  rami  singoli   a  seconda  della 
utura  dei  compiti  cui  deve  attendere,  cosi  anche  le  associazioni  si  pos- 
sono dividere  in  diversi  gruppi  a  seconda  della  varia  essenza  del  loro 
•wpo  specifico.  E  la  natura  dello  scopo  fa  sì ,   che  le  singole  asso- 
<>*Qoni  si  riferìscano  a  questa  o  quella  parte  della  grande  vita  poli- 
w  e  sociale  della  nazione,  e  che  quindi  le  singole  associazioni  siano 
fwrte  Botto  l'influenza  determinativa  di  queste  o  quelle  forze  materiali 
•  spintuali ,   singolari  o  collettive.   Così    si    viene  formando  quella 

«ne  di  caratteri  speciali   a  ciascun  gruppo ,   che  rende  possibile  il 
•rtema. 
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265.  —  Ma,  prima  di  esporre  il  sistema  delle  associazioni 
e  proprie,  è  necessario  determinare  la  natura  di  due  forme  di  ag 
gazione  umana,  che  hanno  qualche  punto  di  contatto  con  quell 
quindi,  in  mancanza  d'una  precisa  distinzione  scientifica,  potreb 
facilmente  essere  confuse  con  esse.  Queste  due  forme  sono  i  com 
(Yerbànde)  e  le  compagnie  (Genossenschaften). 

I.  I  consorzi  si  riannodano   all'  amministrazione  comunale 
comune  quale  corpo  amministrativo  autonomo,  è  destinato  a  ria^ 
rappresentare  e  soddisfare  il  complesso  degli  interessi  collettivi,  i 
reali  o  personali,   della  sua  popolazione.  Ma  esistono  speciali 
ressi  e  compiti,  i  quali,  o  per  la  loro  stessa  natura,  o  per  motivi 
rici ,  non  possono  né  vogliono  rientrare  nella   cerchia    dell'  ami 
strazione  comunale  e  quindi  cercano  un  altro  mezzo  ed  un  altro  i 
per  riuscire  al  loro  compimento  e  soddisfacimento;  mezzo   e  : 
che  evidentemente  (esclusa  l'ingerenza  dello  Stato)  non  possono  tn 
se  non  in  speciali  consociazioni  di  tutti  gli  interessati,  le  quali  prei 
appunto  il  nome  di  consorzi.  Essi  sorgono  generalmente  accante 
comunità,  ed  hanno  come  questa  una  competenza  tutta  locale  ; 
distinguono  essenzialmente  da  essa  per  ciò,  ch'essi  si  propongo 
adempimento  d'un  solo  compito  collettivo,  mentre  la  comunità 
amministrare  in  generale  tutti  gli  interessi  collettivi  de'  suoi  mi 
Con  l'andare  del  tempo  avviene  spesso  che  la  comunità,  estende 
campo  della  propria  amministrazione,  accoglie  in  se  anche  quei 
piti  speciali  ;  ed  in  tal  caso  i  consorzi  si  sciolgono  come  inutili,  e 
continuano  ad  esistere,   ma  trasformandosi  in  altrettante  istit 
amministrative  locali. 

Lo  Stein  divide  questi  consorzi  in  due  categorie:  a)  consor 
ministrativi,  tra  cui  pone  gli  scolastici,  per  la  costruzione  e 
tenzione  delle  vie,  per  il  soccorso  e  il  mantenimento  dei  poveri;  e 
sorzi  in  stretto  seìiso,  che  sono  quelli  per  la  difesa  contro  gli  i 
e  le  inondazioni,  e  quelli  per  il  prosciugamento  e  l'irrigazione.  Tj 
i  consorzi  in  stretto  senso  si  trasformano  in  vere  società  econon 
commerciali,  quali  sono  ad  es.  le  società  di  assicurazione  con 
incendi  e  le  società  per  le  bonifiche  di  terreni  paludosi  o  mane 
acque  ;  le  assicurazioni  contro  i  danni  degli  incendi  hanno  però  se 
scopo  di  risarcimento  e  quindi  esistono  e  prosperano  indipendenb 
dal  fatto,  che  i  comuni  provvedono,  mediante  l'opera  di  special 
(pompieri),  all'estinzione  di  quelli. 

I  consorzi  comprendono  di  loro  natura  tutti  coloro,  che  ha 
comune  interesse  da  raggiungere,  e  sono  talvolta  volontari,  \a 
obbligatori,  cioè  imposti  dalla  legge.  L'Inghilterra  si  può  chiai 
terra  classica  di  questi  consorzi  ;  che  ivi  i  comuni,  specialmente 
non  sono  altro  che  il  complesso  di  molti  consorzi,  a  ciascuno  d« 
è  affidato  l'adempimento  d'una  data  funzione  amministrativa, 
l'istruzione,  la  cura  delle  strade,  la  conduttura  delle  acque,  1 
nazione,  e  specialmente  la  cura  dei  poveri  mediante  l'amminist 
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0  cosi  dette  case  di  lavoro  (working  houses).  In  Germania  esi- 
0  le  due  categorie  di  consorzi  accennate  di  sopra.  In  Italia  si  hanno 
Qsorzi  per  la  custodia  e  la  difesa  dei  fiumi,  quelli  per  l'irrigazione 
lelli  per  la  derivazione  e  Tuso  di  acque  a  scopi  industriali  (vedi 
civ.,  art.  657-661,  e  le  leggi  speciali  25  maggio  1873,  25  dicembre 
;,  10  agosto  1884,  28  febbraio  1886,  2  febbraio  1888). 

II.  Le  compagnie,  —  Mentre  i  consorzi  rappresentano  una 
la  intermedia  di  aggregazione  umana  che  sta  tra  la  comunità 
ì  corpo  amministrativo  autonomo  e  la  semplice  associazione,  le 
)agnie  invece  segnano  il  passaggio  tra  la  corporazione  deirepoca 
ale ,  fondata  sull'ordinamento  delle  caste  o  ceti  sociali,  e  la  cor- 
zione  libera  dei  nostri  giorni.  Invero  le  compagnie  sorgono  dalla 
me  del  principio  di  libertà  con  quello  dell'uguaglianza  di  voca- 
3.  Esse  risultano  dall'unione  di  tutti  coloro,  che  in  un  dato  luogo 
a,  borgo,  comune)  esercitano  la  medesima  professione,  arte  o 
aere,  i  quali  sentono  il  bisogno  di  costituire  una  speciale  conso- 
one  tendente  al  raggiungimento  e  soddisfacimento  di  scopi  ed 
-essi  comimi,  che  riguardano  solamente  i  membri  della  conso- 
ione.  Queste  compagnie  sono  le  ultime  forme,  che  dopo  una  lenta 
colare  evoluzione  furono  assunte  dalle  antiche  corporazioni  d'arte, 
?  o  maestranze,  corporazioni  de*  nobili  e  de'  cavalieri,  ecc.  Oggi 
:ono  ancora  gli  avanzi  di  quelle  antiche  organizzazioni  giuri- 
-economico-politiche  ;  avanzi  che  si  riscontrano  appunto  in  tutte 
le  consociazioni,  le  quali,  benché  liberamente  sorte,  pure  non 
stendono  oltre  a  quelle  persone  che  hanno  una  comune  voca- 
tejormando  così  altrettante  compagnie.  Tali  sono  per  es.  certi  isti- 
scientifici,  cui  non  possono  prender  parte  se  non  coloro  che  si  dedi- 
)aUa  scienza  in  generale,  oppure  a  quella  data  scienza  particolare; 
sono  anche  le  società  dogli  studenti,  e  quelle  società  di  arti- 
li  che,  avendo  per  iscopo  il  vicendevole  aiuto  o  soccorso,  sono 
itate  ad  una  data  categoria  di  operai  (minatori,  fabbri-ferrai,  fale- 
rni, ecc.).  Il  principio  di  libertà,  per  cui  si  distinguono  dalle  cor- 
azioni  medievali,  consiste  in  ciò,  che  non  tutti  coloro  che  esercitano 
jUa  data  arte,  mestiere  o  professione  comune,  sono  costretti  neces- 
iamente  ad  entrare  nell'associazione,  come  avveniva  nel  medio-evo  e 
n'avviene  oggidì  riguardo  alle  classi  degli  avvocati,  dei  procuratori 
tó  notai.  Ma  queste  compagnie  tendeno  di  giorno  in  giorno  a  scom- 
rire,  lasciando  il  campo  alla  nuova  forma  di  consociazione,  ch'è  il  vero 
«tato  della  nostra  civiltà  e  del  nostro  ordinamento  politico-sociale 
«dato  sul  principio  universale  dell'uguaglianza  e  libertà  individuale , 
^  alla  libera  corporazione  od  associazione  vera  propria. 
^»  —  Procedendo  ora  ad  esporre  il  sistema  delle  associazioni 
^  e  proprie,  occorre  notare  anzitutto  che  solamente  queste  ultime, 
^  tutte  le  forme  di  umana  consociazione,  sono  capaci  di  accogliere 
^^  2  concetto  dell'amministrazione  autonoma.  Esse  possono,  per  la 
*^  organizzata  onde  dispongono ,  assumere  sopra  di  se  l'adempi- 
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mento  di  speciali  funzioni,  che  appartengono  al  concetto  dell' 
nistrazione  in  generale,  e  condurle  a  compimento  affatto  indipen 
mente  dall'  opera  od  azione  dello  Stato ,  cioè  in  modo  perfetta 
libero  ed  autonomo. 

Le  associazioni  o  libere  corporazioni  si  estendono  di  loro  ] 
a  tutta  quanta  la  vita  collettiva  della  società,  né  v'ha  scopo  o 
pito,  per  alto  e  nobile  che  sia,  il  quale  non  possa  essere  raggino 
loro  mezzo.  Gli  è  perciò,  ch'esse,  sia  per  la  essenza  dei  loro  in 
mentì,  sia  per  la  loro  grande  potenza,  possono  bene  avvicinarsi  ( 
dinarsi  al  potere  collettivo  e  universale  dello  Stato.  Ma,  mentre  lo 
è  l'unità  di  tutti  gli  scopi  sociali  nella  loro  più  alta  comprensioni 
sociazione  sorge  invece  solamente  colà,  dove  sia  necessario  < 
disfare  ad  un  solo  bisogno  collettivo,  o  raggiungere  un  solo  se 
utilità  comune,  oppure  adempiere   ad  una  sola  funzione  ammi 
tiva.    Tuttavia ,    siccome  gli  scopi  propri   delle  singole  assoc 
hanno  sempre  carattere  collettivo,  e   quindi  amministrativo  e  i 
il  principio  fondamentale  del  loro  sistema  giuridico   devesi  n 
riamente  ricercare  nel  sistema  medesimo  della  vita  politico-a 
strativa  dello  Stato. 

Ora,  siccome  lo  Stato  comprende  anzitutto  quelle  due  gran 
zioni  pubbliche,  che  sono  la  costituzione  e  l'amministrazione, 
viene  ad  avere  la  prima  e  principale  distinzione  delle  associa: 
2)olitiche  e  amministrative,  a  seconda  che  si  riferiscono  ai  rappoi 
Stato,  od  a  quelli  dell'amministrazione  pubblica.  La  classe  piì 
rosa  e  che  comprende  sotto  di  sé  più  altre  classi  minori,  è  apj 
seconda.  Invero  essa  si  suddivide  nelle  tre  grandi  categorie: 

a)  Le  associazioni  tendenti  (dia  realizzazione  di  scopi  dt 
persoììaUj  tra  cui  occupano  naturalmente  il  primo  luogo  qu( 
attendono  airistruzione  ed  all'educazione  spirituale  del  popò! 
progresso  della  scienza  in  generale  ; 

P)  le  associazioni  economichCy  tra  le  quali  hanno  maggio 
tanza,  sia  per  la  loro  quantità  e  varietà,  che  per  la  loro  i 
sull'ordinamento  pubblico  tutte  le  associazioni  per  imprese,  che 
gono  nel  campo  industriale  e  commerciale  contribuendo  alla  prc 
alla  circolazione,  al  consumo,  ed  alla  riproduzione  della  ricc 
t)  e  finalmente  le  associazioni  sociali  in  stretto  senso,  i: 
tendono  al  miglioramento  dei  rapporti  e  delle  condizioni  in  cu 
vano  le  classi  sociali  più  basse,  quella  in  ispecie  degli  operai; 
categoria  appartengono  tutte  le  società  di  mutuo  soccorso, 
stonza,  di  cooperazione,  ecc. 

E  certo  però  che  un  tale  sistema,  teoricamente  giusto  e 
nella  pratica  non  giunge  talvolta  a  classificare  completamente 
singole  associazioni^  giacche,  pur  non  contando  le  forme  ( 
zione,  che  non  sono  poche,  le  quali  segnano,  come  a  dire^  il  ] 
tra  runa  e  l'altra  categoria,  ci  sono  sempre  forme  speciali 
temperano  in  se,  fondendoli  insieme,  gli  elementi  di  varie  ( 
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fonnando  in  tal  modo   quelle  che   chiamansi  forme  miste   o   com- 


867.  —  Tutte  queste  forme  dì  associazioni,  quantunque  assumano 
l'adempimento  di  compiti  amministrativi,  e  quantunque  vadano  ogni 
giorno  pili  estendendo  la  loro  azione  ed  influenza  su  tutta  quanta  la 
TÌta  politica  e  sociale  delle  nazioni,  pure  non  potranno  mai  avere  tanta 
potenza  da  accogliere  in  sé  tutta  quanta  l'amministrazione,  rendendo 
«oà  inutile  quella  che  noi  dicemmo  essere  V opera  dello  Stato.  No,  lo 
Stato  potrà,  ove  le  associazioni  si  diffondano  e  si  rafl^orzino  in  modo 
veramente  straordinario,  tanto  da  poter  soddisfare  realmente  alla  mag- 
gior parte  dei  bisogni  della  vita  collettiva  pratica,  diminuire  i  suoi 
affici  e  le  sue  attribuzioni  ;  molte  di  quelle  pubbliche  istituzioni,  che 
ora  sono  destinate  a  rappresentare  e  far  prevalere  gli  interessi  col- 
lettivi della  società  cesseranno  di  esistere  come  inutili  ;  ma  lo  Stato, 
fiale  organo  supremo  della  pubblica  amministrazione,  non  potrà  venir 
Beno;  giacche  la  sua  esistenza  è  eminentemente  necessaria  alla  vita 
nriale  e  politica,  qual  essa  è  naturalmente  costituita  ed  organizzata. 
8  certo  che  le  singole  associazioni  non  potrebbero  mai  provvedere  a 
tiinne  funzioni  che  sono  esclusivamente  proprie  dello  Stato,  quali  ad 
esempio  la  difesa  estema  della  nazione  e  la  creazione  ed  applicazione 
tó  diritto  e  della  legge;  giacche  per  il  completo  ed  efficace  adempi- 
nento  di  queste  alte  funzioni  amministrative,  è  pur  sempre  necessario 
m  potere  supremo  che  riduca  ad  unità  e  possa  contenere  tutte  le  forze 
aociali  della  nazione.  Quindi  Topera,  particolare  e  singola,  delle  asso- 
cianoni  potrà  coordinarsi  e  subordinarsi  a   quella  collettiva  ed  uni- 
versale dello  Stato  per  un  migliore  svolgimento   del  corpo   sociale  e 
Me  personalità  individuali,  ma  non  potrà  mai  sovrapporsi  ad  essa. 
D'altronde  le  associazioni  sono  destinate  a  far  prevalere  un  ele- 
nento  sociale,  a  cui  lo  Stato  non  può  dare  la  necessaria  libertà  di 
tvolidmento.    E   questo  elemento  è  per  l'appunto   Viml'mduaUtà,  Lo 
Stato,  nelle  sue  leggi  e  in  tutta  quanta  la  sua  opera  amministrativa 
[  ieve  attuare  il  principio  della  perfetta  uguaglianza  fra  i  singoli  indi- 
vidui; di  fronte  allo  Stato  ed  al  suo  organismo  amministrativo  tutte 
1*  personalità  sono  perfettamente  uguali.  Lo  stesso  avviene,  benché 
iD  minor  proporzione,  nella  vita  collettiva  delle  amministrazioni  auto- 
nome delle  Provincie  e  dei  comuni.  In  realtà  però  corrono  differenze 
•wtanziah  tra  persona  e  persona;  giacche  sono  diverse  in  ciascun  indi- 
co le  forze  fisiche,  economiche  e  psichiche,  ed  è  anche  diversa  la 
fcna  di  autodeterminazione,  cioè  a  dire  quella  forza  di  volontà  che, 
Vand'è  debole  ed  incerta  rende  l'uomo  ludibrio  delle  influenze  esterne, 
•Vtando  è  risoluta,  forte  ed  energica,  foggia  a  così  dire  il  mondo 
•*^ore  a  sua  propria  immagine,  e  ne  fa  un  mezzo  pel  raggi ungi- 
^to  de'  suoi  fini.  Ora  queste  personalità,  che  non  possono  svolgere 
■  tatta  la  voluta  ampiezza  la  loro  attività   e   capacità  individuale 
*  wUo  Stato,  ne   nell'autoamministrazione   comunale  o  provinciale, 
«  trovansi  sempre  di  fronte  alla  legge  inesorabile  dell'uguaglianza. 
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hanno  nelle  associazioni  un  campo  più  libero  e  più  aperto,  dove 
sono  agire  e  farsi  valere  senza  incontrare  ostacoli  o  difficoltà,  e,  ap 
giate  alla  grande  forza  organizzata  dell'associazione,  possono  ind 
tamente  esercitare  sulla  vita  pubblica  tutta  la  benefica  influenza  < 
loro  eminenti  virtù  personali.  In  tal  modo  l'associazione  o  libera 
porazione  diviene  il  mezzo  indiretto,  onde  V individualità  prende  j 
alla  vita  attiva  dello  Stato;  e  questa  è  la  cagione  per  cui  l'assi 
zione,  a  differenza  delle  forme  inferiori  di  aggregazione  che  abbi 
più  sopra  esposte,  influisce  efficacemente  sopra  l'andamento  gen< 
della  pubblica  amministrazione,  e,  in  genere,  della  vita  pubblica 
versale.  Ed  è  anche  per  ciò,  che  l'associazione  può  ampiamente  f 
gersi  soltanto  là  dove  è  più  potente  il  sentimento  della  individua 
che  questa  trova  appunto  in  quella  il  mezzo  per  manifestare  e 
sentire  la  sua  capacità  ed  influenza  personale.  E,  quando  in  un 
ramo  della  pubblica  amministrazione  sorgono  speciali  associazioni 
si  propongono  appunto  il  raggiungimento  degli  scopi  amministr 
pubblici,  vuol  dire  che  lo  Stato,  per  adempiere  al  suo  alto  con 
anche  in  quella  parte  dell'amministrazione ,  abbisogna  deUa  eff 
cooperazione  dell'individualità;  e  che  viceversa    lo  Stato  non  i 
questo  bisogno,  là  dove  queste  associazioni  non  sorgono  accanto 
pubblica  amministrazione.    Ci   sono   poi  talune   parti   della  pul 
amministrazione,  con  le  quali  non  possono  in  alcun  modo  coordi 
le  libere  consociazioni;  giacché  in  queste  parti  nulla  può  l'azione 
individualità  e  tutto  dipende  necessariamente  dal  supremo  potere 
tico.  D'altronde  il  sin  qui  detto  dimostra  come  in  quegli  Stati,  d 
più  forte  il  concetto  dell'  individualità,  ivi  è  anche  maggiore  lo  s 
di  associazione  libera  e  più  grande  la  parte  di  amministrazione  < 
è  affidata;  l'Inghilterra  ci  dà  un'evidente  riprova  della  verità  di  <) 
asserzione,   in    quanto  ivi    la   stessa  autoamministrazione   com 
poggia  essenzialmente  sul  concetto  della  corporazione. 

Dopo  questa  dimostrazione  del  modo  onde  le  libere  corpor 
rientrano  nel  campo  della  pubblica  amministrazione,  più  facile  ri 
l'esposizione  del  loro  sistema,  il  quale  fondasi  appunto  sopra  h 
relazione  verso  l'opera  amministrativa  dello  Stato. 

Prima  Classe  —  Le  associazioni  politiche. 

268.  —  E  certo  che  neanche  lo  Stato  più  libero  di  questa  ter: 
chiamare  tutti  gli  individui  a  partecipare  al  governo  effettivo  • 
della  cosa  pubblica  e  cioè  alla  direzione  generale  della  pubblica 
nistrazione.  Tutti  hanno  il  diritto  di  concorrere  alla  formazion 
volontà  universale  dello  Stato,  ma  questo  concorso  è  quasi  sempr 
retto ,  compiendosi  mediante  la  nomina  dei  rappresentanti  del  \ 
Ora  il  rappresentante  ha  il  dovere  morale  d'attenersi  nell'ademp 
del  suo  mandato  a  quell'ordine  di  idee   generali,  ch'egli  ha  i 
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a  saoi  elettori.  Ma  nelle  singole  quistioni  che  nascono  di  giorno  in 
gurno,  e  la  cui  soluzione  ha  un'  importanza  decisiva  sul  buon  anda- 
■ento  della  pubblica  amministrazione,  può  ben  darsi  che  siavi  com- 
|leta  diversità  d'opinioni  tra  il  rappresentante  e  la  maggior  parte 
ie'sQoi  rappresentati.   Ne  a  togliere  Tinconveniente  può  soccorrere 
1  mandato  imperativo,  giacche  esso  porterebbe  seco  il  danno  gravis- 
ino  di  togliere  al  rappresentante  quella  indipendenza  di  opinione  e 
è'  eonvinzione ,  eh'  è  senza  dubbio  una  delle  condizioni  essenziali  di 
■I  buona  rappresentanza  popolare.  Poiché  il  rappresentante  non  deve 
Mere  una  pura  macchina  che  vota   secondo  idee  prestabilite;    ma 
iipratatto  un'alta  personalità,  dotata  d'una  intelligenza  ed  educazione 
•orale  e  scientifica,  superiori  all'  ordinarie  ;    ed  appunto  perciò  egli 
ère  essere  necessariaihente  libero  nella  sua  azione  legislativa,  come 
pfettamente  liberi  sono  la  coscienza  e  l' intelletto.  Or  bene ,   uno 
éò  mezzi  pili  efficaci,  onde  il  popolo  in  generale  e  le  piìi  alte  indi- 
vièialità ,  che  non  fanno  parte  delle  camere  legislative,  possono  mani- 
care e  far  valere  la  propria  convinzione,  è  dato  dall'associazione 
politica;  i  cui  membri  partecipano  indirettamente  alla  trattazione  di 
titte  le  questioni  che  interessano  la  vita  pubblica,  nelle  sue  due  grandi 
bnàoni  legislativa  ed  amministrativa.  Ogni  associazione  politica  tende 
i  sua  natura  al  cambiamento  del  diritto  pubblico  vigente,  ed  il  suo 
■tolto  prossimo  è  quello  di  influire  sulla  volontà  di  coloro  che  hanno 
il  mano  i  grandi  poteri  dello  Stato.  Essa  sorge  dalla  convinzione  che 
via  data  parte  del  pubblico  diritto  non  corrisponda  all'idea  suprema 
Ula  giustizia,  e  cerca  di  infondere  la  stessa  convinzione  nel  legisla- 
tore. Così  le  associazioni  politiche  iniziano  e  dirigono  quel  processo 
fi  evoluzione ,  da    cui  sorgono  le  nuove  legislazioni  :    sono  esse  che 
ta»  sentire  quali  siano  i  nuovi  bisogni  o  rapporti  sociali  che  meri- 
ta» di  diventare  obietto  dell'azione  dello  Stato,   e  che  mettono  in 
•pera  tutti  i  mezzi  necessari  per  attirare  a  sé  la  pubblica  opinione 
^  questa   grande   forza    sociale ,  che  manifestandosi   specialmente 
■riiante  la  libera  stampa,  le  riunioni  e  le  associazioni,  impone  gene- 
"^ente  la  sua  volontà  ai  governi  ed  agli  Stati.  Le  associazioni  poli- 
zie tendono  quindi  a  far  sorgere  quella  coscienza  giuridica  popolare, 
4* è  la  vera  creatrice  del  diritto.  Finché  rimangono  tali,  esse  eser- 
^0  un'influenza  benefica  sull'ordinamento  politico  e  sociale,  e  sono 
Flesse  in  tutti  gli  Stati  costituzionali,  i  quali  riconoscono  che  la 
"'^raiiità  politica  e  sociale  risiede  nel  popolo.  Ma,  quando  esse,  dispe- 
"^do  di  poter  riuscire  nel  loro  intento,  cioè  nel  cambiamento  d'una 
Hrte  del  diritto  pubblico  vigente,  mediante  l'uso  dei  mezzi  legali,  si 
■^pongono  a  far  uso  violento  della  forza  materiale,  che  sorge  dalla 
■fo  organizzazione,  allora  diventano  pericoloso  per  la  pubblica  tran- 
yfflità  e  sicurezza,  e,  come  tali,  sono  dichiarate  illecite  e  cadono  sotto 
*  esposizioni  della  polizia  di  sicurezza,  (vedi  retro  pag.  67,  n**  64). 
Quando  la  costituzione  dello  Stato  non  contiene  alcun  organo,  col 
^  mezzo  possa  la  convinzione  popolare  farsi  valere,  le  associazioni 
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politiche ,  pubbliche   o    segrete,  sorgono  sempre  necessarìamenr 
tendono  appunto  a  conseguire   ciò  che   la  costituzione  non  coi 
ancora.  Esse  sono,  per  così  dire,  una  dichiarazione  di  guerra 
libertà  contro  il  despotismo  della  costituzione,  e  come  tali  conten 
una  forza  morale  ed  una  materiale  ;  in  quanto  da  un  lato  doman 
ciò  che  è  giusto  in  sé,  cioè  la  partecipazione  di  tutti  i  cittadini 
formazione  della  volontà  collettiva  dello  Stato,  e  dall'altro  rado 
€  riuniscono  in  un  tutto  unico  le  varie  forze  individuali  de'  loro 
golì  membri.  Tostochè  però  il  popolo  ottiene  la  desiderata  cestita 
e  con  essa   la  reclamata  libertà ,  le  associazioni  vengono  a  pe 
la  loro  importanza  nella  stessa  proporzione  con  cui  la  rappresen 
popolare  aumenta  il  suo  potere  e  la  sua  attività.  Inoltre,  fine 
libertà  popolare  manca,  le  associazioni  politiche  non  dirigono  li 
pria  azione  contro  singole  disposizioni  di  pubblico   diritto,  ma 
contro  tutta  l'organizzazione  politica  ch'esse  vogliono  trasforim 
dalle  sue  basi  ;  laddove,  quando  la  costituzione  abbia  già  acce 
principio  fondamentale  della  sovranità  e  conseguente  libertà  po[ 
esse  tendono  solamente  alla  modificazione  di  singole  norme  del  < 
pubblico  ed  alla  trattazione  di  singole  questioni  riguardanti  la  h 
zione  od  amministrazione  pubblica;  nel  primo  caso  si  occupano  s] 
mente  delle  leggi  relative  alla  costituzione,  cioè  delle  leggi 
mentali  dello  Stato ,  nel  secondo  invece  sopra  tutto  della  legisl 
amministrativa.  Negli  Stati  costituzionali  poi  bisogna  distinguer 
soeiazione  politica  vera  e  propria,  che  è  sempre  considerata  come 
e  quindi  permessa,  da  tutte  le   altre  forme    di  associazione, 
propongono  scopi  contrari  all'ordinamento  pubblico,  le  quali  < 
essere  sempre  proibite  e,  se  già  costituite,  disciolte.  In  particeli 
non  dovrebbero  nello  Stato  costituzionale  essere  permesse  le  si 
due  specie   di  associazioni:    a)   le  associazioni  segrete,  che  a 
perchè  tali  dcvonsi  presuppoiTe  aver  uno  scopo  illecito,  giacché  < 
temente  se  tendessero  ad  un  fine  onesto  e  utile  agirebbero,  coi 
dirsi,  alla  luco  del  sole;  e  p)  le  associazioni  organizzate  in  a 
che  i  loro  singoli  membri  devono  in  tutte  le  circostanze  prestai 
obbedienza  ai  loro  capi;  che,  da  un  lato^  esse  sono  contrarie  alla 
individuale  e  dall'altro  costituiscono  una  forza  collettiva  troppo 
derevole,  della  quale  un  capo  ardito  e  turbolento  potrebbe  per 
tura  servirsi  per  turbare  l'ordine  pubblico  e  cercare  di  impo 
autorità  dello  Stato. 


►Skcoxda  Classe  —  Le  associazioni  aìHìninistratire, 

269.  —  Il  sistema  della  pubblica  amministrazione  contiene 
plesso  organico  dei  compiti  che  lo  Stato,  quale  unità  persona 
adempiere.  Lo  Stato  non   devo  mai   attendere   che  speciali 
zioni  si  assumano  l'adempimento  di  questo  o  quel  suo  compi 
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Emo  li  deve  tutti  attuare  mediante  la  cooperazione  de'  suoi  organi, 
A' pubblici  ufficiali.  Ora  si  domanda:  quale  campo  della  pubblica 
■uninistrazìone  pub  rimanere  libero  alle  associazioni  amministrative^ 
«lo  Stato  di  sua  natura  è  destinato  a  soddisfare  a  tutti  quanti  i 
iJNgni  della  vita  amministrativa?  Per  rispondere  a  tale  domanda  è 
leeessario  considerare  fino  a  qual  punto  possa  andare  la  potenza  am- 
■listrativa  dello  Stato  nel  favorire  il  più  completo  e  perfetto  svi- 
hfffo  della  vita  personale  dei  singoli  e  delle  varie  collettività  umane. 
1  oerto  infatti  che  1'  amministrazione  dello  Stato  offre  all'individuo 
tette  le  condizioni  necessarie  per  lo  svolgimento  della  sua  personalità, 
leeettuata  però  una,  che  è  senza  dubbio  molto  importante,  se  non 
k  più  importante  fra  tutte.  Questa  condizione  consiste  appunto 
id  n^porto  organico,  che  stringe  in  un  vincolo  indissolubile  tutti 
1^  uomini  fra  loro,  e  per  cui  1'  attività  e  lo  svolgimento  personale 
Ul'  UDO  sono  assolutamente  necessari  air  attività  ed  allo  svolgi- 
Moto  dell'altro.  Qui  s'arresta  il  potere  amministrativo  dello  Stato. 
8b  un  uomo  può ,  come  singolo,  essere  qualcosa  per  un  altro  uomo, 
cioè  86  può  dargli  il  mezzo  per  isvolgere  la  sua  personalità;  questo 
egli  può  fare  solo  mediante  la  sua  libera  e  spontanea  autodetermi- 
Mxione  individuale,  affatto  indipendentemente  da  qualsiasi  ingerenza 
U  potere  politico.  E  questa  libera  autodeterminazione,  organizzandosi 
|06cìa  unitariamente  (giacche  il  rapporto  suaccennato  essendo  di  sua 
ntura  reciproco,  porta  necessariamente  all'unione  delle  varie  persona- 
liti^,  dà  luogo  all'associazione  vera  e  propria.  La  quale  diventa  quindi, 
■atntto ,  un  organo  dell'  amministrazione  nel  senso  più  universale 
ieDa  parola,  giacche  essa  tende  allo  stesso  scopo,  cui  mira  anche  l'opera 
Uo  Stato,  e  diventa  poi  in  particolare  un  organo  dell'amministrazione 
tttODoma,  in  quanto  la  collettività  de'  singoli  suoi  membri  ha  sempre 
1  diritto  esclusivo  di  determinai*e  la  natura  e  la  misura  della  sua 
ÙMie.  Tali  associazioni  acquistano  appunto  la  qualità  ed  il  nome  di 
laocìazioni  amministrative.  Esse  non  sono  destinate  a  subentrare 
di  pubblica  amministrazione,  rendendola  superflua;  ma  servono  uni- 
te a  completarla,  introducendo  in  essa  l'elemento  della  libera 
idualità.  £  certo  che  lo  Stato  avrà  sempre  una  propria  ammini- 
tedone.  anche  quando  lo  spii'ito  di  associazione  avrà  raggiunto  il 
ffa  alto  grado  del  suo  svolgimento;  ma  è  del  paii  certo  che  la  pub- 
ica amministrazione,  per  quanto  voglia  esser  perfettamente  orga- 
taaU ,  non  arriverà  mai  ad  adempiere  a'  suoi  compiti  più  alti  e 
'ifficiii  quando  le  manchi  la  cooperazione  delle  libere  associazioni, 
^terdando  poi  alle  cinque  parti,  in  cui  si  divide  la  pubblica  ammini- 
■^one  in  generale,  cioè  gli  affari  esteri,  l'esercito,  la  finanza,  Tam- 
^niistrazione  della  giustizia  e  l'amministrazione  interna,  facilmente 

•  scorge  come  le  associazioni  non  possano  portare  il  loro  efficace 
••^tributo  se  non  nel  campo  di  quest'  ultima  parte  ;  giacche  le  prime 
••ttro  richiedono  esclusivamente  un  potere  politico  supremo,  in  cui 

•  concentrino  e  si  riducano  ad  unità  tutte  le  forze  della  nazione,  in 
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modo  ch'esso  possa  agire  come  un  organismo  perfettamente  unii 
e  come  una  personalità  unica  (1).  Solamente  nel  campo  della  pabi 
economia  possono  formarsi  speciali  associazioni,  aventi  carattere  ao 
nistrativo,  quali  sono  quelle  per  l'esazione  delle  imposte  o  per  '. 
paltò  di  certi  monopoli  (sul  sale,  sui  tabacchi,  sui  fiammiferi^  ( 
D'altronde,  anche  nel  campo  dell'amministrazione  intema,  le  asa 
zioni  non  intervengono  sempre  accanto  agli  organi  pubblici ,  ma 
camente  in  quei  casi  in  cui  sia  necessario  dar  forma  ed  organizza) 
al  libero  elemento  della  individualità,   affine  di  attuare  e  regi 
praticamente  quel  rapporto,  per  cui  l'attività  individuale  d' una 
sona  singola  diventa  condizione  essenziale  dello  sviluppo  d'ogni 
e  viceversa.  Da  ciò  deriva  che  la  classificazione  delle  associazioni  a 
nistrative  non  si  può  fare  seguendo  il  sistema  degli  scopi  che 
propri  dell'amministrazione,  ma  occorre  ricorrere  a  quegli  altri  e 
di  distinzione,  che  abbiamo  esposti  più  sopra;  secondo  i  quali  le 
dazioni  amministrative,  a  seconda  della  varia  natura  del  loro  s 
si  distinguono  nei  tre  gruppi  seguenti  :  1)  associazioni  per  la  vii 
rituale  o  personale  del  popolo;  2)  associazioni  economiche;  3)  asi 
zioni  sociali  in  senso  stretto. 


L  Associazioni  per  la  vita  spirituale  del  popolo. 

270.  —  Per  lo  svolgimento  della  vita  spirituale  del  popolc 
necessarie  due  condizioni.   La   prima  è  data   dal  complesso  d 
mezzi  che  con  termine  unico  si  possono  chiamare  gli  istituti  i 
cazione;  a  questi  deve  necessariamente  pensare  lo  Stato  e  le  ai 
zioni  se  ne  interessano  solo  per  eccezione.  La  seconda  invece  ce 
nel  commercio  intellettuale  fra  i  singoli  individui,  in  virtù  del  qu 
che  l'uno  ha  già  acquistato  nel  campo  spirituale  può  essere  traj 
ad  un  altro,  e  cosi  l'attività  spirituale  dell'uno  diventa  la  con< 
e  la  causa  dello  svolgimento  spirituale  dell'altro.  Questo  secont 
tore  dell'educazione  popolare  può  essere  dato  unicamente  dall' 
personale  dei  singoli,  cioè   dalla  libera  associazione,  la  quale 
scendo  appunto  la  comunicazione  delle  idee  che  già  naturalmente 
nella  società,  viene  a  completare  l'opera  amministrativa  delle 
in  questa  importantissima  parte  della  pubblica  amministrazior 

Vi  sono  due  specie  di  tali  associazioni.  Le  prime  tendono  al 
facimento  dei  bisogni  propri  di  tutti  coloro  che  si  dedicano  ali 
zione  popolare  e  scientifica  ;  le  altre  invece  si  occupano  degli  ir 
generali  della  pubblica  istruzione  ed  educazione. 


(1)  Si  può  eccettuare    l'associazione    della   Croce   Rossa,  la  quale  cod 
dei  feriti  in  battaglia  assume  l'adempimento  d'un  compito  eminentomen 
nitario,  onde  avrebbero  dovuto  incaricarsi  le  pubbliche  amministrazioni 
colamiente  gli  organi  del  ministero  della  guerra. 


\ 
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Le  prime  rappresentano  quindi  gli  interessi  speciali  d'una  classe, 
Mk  classe  degli  insegnanti,  e  questi  interessi  toccano,  com'è  facile 
■toidere,  molto  dawicino  Tordine  pubblico,  in  quanto  si  tratta  degli 
■teressi  di  coloro  cui  è  affidata  Teducazione  popolare  e  lo  studio  scien- 
tifico, che  sono  i  primi  fondamenti  d'ogni  progresso  politico  e  sociale.  In 
tttìco  questa  classe,  tanto  benemerita  dell'umanità,  non  aveva  d'ordi- 
iirio  un'organizzazione  sua  propria,  e  neanche  era  posta  sotto  la  tutela 
«h  protezione  dello  Stato.  Nel  medioevo,  quando  sorsero  quei  famosi 
entri  di  studi,  che  prepararono  lo  svolgimento  intellettuale  dei  tempi 
■odemi ,  essi  vennero  sotto  il  nome  di  universitcUes  studiorum  rico- 
Mciuti  dallo  Stato,  che  loro  concesse  tutti  i  diritti  ed  i  privilegi  della 
csrporazione.  A  questi  diritti  e  privilegi  partecipavano  naturalmente 
e  in  primo  luogo  anche  i  professori.  Restava  adunque  da  organizzare 
fiell'altra  categoria  di  insegnanti  più  modesti,  ma  la  cui  opera  non 
i  meno  importante  e  benefica,  vogliamo  dire  la  categoria  dei  mae- 
ibri  elementari  o  popolari.  Già  lo  Stato  nel  secolo  scorso,  comprendendo 
latta  quanta  l'importanza  della  scuola  popolare,  ne  fece  oggetto  della 
iroprìa  amministrazione;  e  fu  allora  che  sorsero  (specialmente  in 
Clennania)  le  due  specie  di  associazioni  di  insegnanti  elementari  :  le 
me  organizzate  dallo  Stato  e  legalmente  regolate,  le  altre  affatto 
Ebere  e  sorgenti  dalla  spontanea  unione  dei  singoli  membri;  quelle 
avevano  carattere  ufficiale  e  proseguivano  scopi  determinati  dalla 
legge,  queste  invece,  formate  dalla  concorde  volontà  dei  loro  membri, 
iroB^^vano  scopi  di  comune  utilità  e  di  reciproco  aiuto.  Tali  asso- 
casoni,  parte  ufficiali  e  parte  libere ,  che  in  Germania  possedono  ed 
Mreitano  tuttavia  un'influenza  d'anno  in  anno  sempre  crescente,  non 
«istono  come  tali  negli  altri  Stati.  In  Italia  le  università  conservano 
Mora,  benché  in  minima  parte,  l'antica  forma  corporativa;  ma  l'in- 
(erenza  dello  Stato  vi  è  assai  estesa.  L'istruzione  primaria  od  ele- 
leotare  è  nelle  mani  dei  comuni  sotto  l'alta  sorveglianza  dello  Stato; 
|i  maestri  sono  nominati  dalle  autorità  comunali.  Quella  secondaria 
|4^de  quasi  esclusivamente  dallo  Stato  e  gli  insegnanti  vi  sono 
luminati  dal  governo.  Le  stesse  misere  condizioni,  in  cui  versano 
Ma  coloro  che  si  dedicano  all'istruzione  pubblica,  fanno  sentire  di 
||^onu>  in  giorno  più  vivo  il  bisogno  di  organizzazione  nella  classe  dei 
||al>blici  insegnanti,  ne  solo  nella  categoria  dei  maestri  della  scuola 
<ittnentare  o  popolare,  ma  altresì  in  quella  dei  professori  delle  scuole 
[•wmdarie,  classiche  e  tecniche  ;  per  ora  v'hanno  qua  e  là  associazioni 
!  •tali  che  hanno  per  iscopo,  oltre  la  difesa  collettiva  dei  comuni  inte- 
"•tti,  il  mutuo  soccorso. 

Le  associazioni  della  seconda  categoria  hanno  per  iscopo  di  pro- 
^vere  mediante  l'unione  personale  il  progresso  scientifico  e  spiri- 
[**l€,  e  specialmente  il  progresso  delle  singole  scienze;  esse  sono,  nel 
'•w  senso  della  parola,  associazioni  scientifiche  e  formansi  dalla  con- 
•*i*2Ìone  di  coloro  che  si  dedicano  ad  una  speciale  missione  spirituale 
•studio  scientifico,  di  guisa  che  si  hanno  le  associazioni  dei  predi- 
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catori,  dei  medici,  dei  naturalisti,  dei  filologi,  dei  giuristi,  ecc.  ] 
bisogna  confondere  queste  società  scientifiche  con  quelle  che  hanno 
iscopo  un  vantaggio  economico  d'una  data  classe,  e  si  servono  d 
diffusione  della  scienza  per  ottenerlo.  Accanto  alle  associazioni  se 
tifiche  devonsi  porre  quelle  artistiche,  che  hanno  lo  scopo  di  ] 
muovere  ed  incoraggiare  il  progresso  nello  studio  e  nel  culto  d 
arti  belle,  quali  sono  la  scultura,  la  pittura,  l'architettura,  la  muc 
la  poesia,  ecc.  Queste  associazioni  artistiche  distinguonsi  poi  d 
società  degli  artisti,  in  quanto  di  queste  possono  far  parte  unicami 
coloro  che  si  dedicano  all'  arte ,  mentre  in  quelle  possono  ent 
tutti  coloro  che  vogliono  con  qualunque  mezzo  contribuire  al  progr 
dell'arte.  Tale  distinzione  devesi  ripetere  anche  per  le  altre  speci 
associazioni  appartenenti  a  questa  seconda  categoria. 

Oltre  alle  due  accennate  categorie  di  associazioni  per  lo  svili 
della  vita  spirituale  della  società,  ve  n'ha  una  terza  che  compr 
tutti  quei  sodalizi  che  si  propongono  di  volgarizzare  ed  univers 
zare  le  cognizioni  scientifiche  o  V  educazione  spirituale  e  mora! 
ve  n'ha  di  tre  specie  :  a)  quelle  che  tendono  a  divulgare  e  propa 
nella  gran  massa  popolare  l'istruzione  religiosa ,   e  sono  appunt 
associazioni  religiose;   p)  quelle  che  volendo  allargare  nel  pope 
suo  corredo  di  cognizioni  tecnico-scientifiche,  cercano  di  raggiui 
questo  scopo  mediante  l'istituzione  di  biblioteche  popolari  o  la  < 
sione  di  opuscoli  e  libri  d'ogni  maniera;  e  y)  finalmente  quelle 
ciazioni  che  istituiscono  speciali  corsi  sistematici  ed  annuali  di 
gnamento  teorico-pratico,  generalmente  gratuiti,  i  quali  sono  dea 
in  modo  particolare  alla  classe  operaia,  ed  hanno  perciò  una  g 
impoi*tanza  sociale. 

Considerando  ora  il  carattere  generale  e  complessivo  di  ^ 
prima  classe  di  associazioni ,  riesce  evidente  come  l' elementi 
l'interesso  particolare  vi  abbia  pochissima  influenza,  poiché  i 
tendono  a  soddisfare  ai  bisogni  collettivi  d'una  data  classe  opj 
promuovere  nell'interesse  dell'intera  società  il  progresso  scie 
ed  artistico.  E  questo  loro  carattere  le  distingue  sostanzialmenb 
associazioni  economiche,  il  cui  sistema  imprendiamo  ora  ad  es 
delle  quali  l'interesse  individuale  dei  singoli  loro  membri  rimt 
principale  fondamento  e  scopo. 

II.  L^  associazioìù  economiche, 

271.  —  La  sjcienza  dell'economia  politica  (o,  meglio,  sociale; 
stra  come  il  compito  precipuo  dell'amministrazione  economici 
Stato  sia  appunto  quello  di  procurare  all'individuo  quelle  con 
universali  del  suo  svolgimento  economico,  che  da  lui  solo  ne 
procurarsi.  Lo  Stato,  per  adempiere  a  questo  suo  dovere,  pri 
speciali  disposizioni  giuridiche,  fonda  particolari  istituti,  crea 
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ofEd  pubblici  ;  ma  in  generale,  se  non  vuole  venir  meno  al  principio 
nVereale  della  libertà  personale,  non  può  costringere  i  singoli  indi- 
imìoì  ad  approfittare  delle  sue  leggi,  de'  suoi  istituti ,  dell'opera  dei 
moi  officiali.  E,  ad  ogni  modo,    l'opera  amministrativa  dello  Stato 
isve  finire  là,  dove  l'individuo  comincia  lui  a  pensare  a  sé  medesimo; 
gttochè  è  pur  sempre  vero,  che  quando  i  singoli  pensano  energica- 
■ente  a  svolgere  la  propria  personalità,  la  loro  azione  è  sempre  di 
gran  lunga  più  efficace  che  quella  dello  Stato.  Da  ciò  deriva  anche,  che, 
qnnto  è  maggiore  l'attività  individuale,  cioè  quanto  più  i  singoli  indi- 
vidui si  studiano  di  trovare  da  se  i  mezzi  per  isvolgere  nel  modo  più 
apio  la  loro  attività,  di  altrettanto  diminuisce  il  peso  dei  molteplici 
compiti  dello  Stato. 

L' interesse  particolare  dei  singoli  trova  poi  un  mezzo  potentis- 

■mo  per  la  propria  evoluzione  e  prosperità  nella  consociazione;  nella 

nmione  delle  varie  forze  individuali.  Da  prima  sorge  la  società,  nella 

faale  lo  scopo  e  tutto  Y  organismo  unitario  tendono  essenzialmente 

t  procurare  un  vantaggio  ai  soli  soci;  la  società  non  si  rivolge  a  tutti 

(^  uomini,  ma  si  restringe,  a  così  dire,  in  sé  medesima,  non  badando 

wi  altri  che  a  coloro  che  ne  fanno  parte.  Ma  essa  mostrasi  a  breve 

ladare  insufficiente  ad  estendere  i  benefici  della  consociazione  a  tutta 

futota  la  vita  economica  del  popolo,  associando  a  tal  fin  l'interesse 

niversale  con  l'interesse  dei  singoli.  Per  arrivare  a  questo  scopo  la 

■odetà  deve  comprendere  in  sé  gli  clementi  della  libertà  ed  univer- 

idità;  deve  cioè  trasformarsi  in  associazione  o  libera  corporazione. 

h  tal  modo  Torgam'zzata  unità  degli  interessi  particolari,  pur  non 

ledendo  mai  di  vista  questi  ultimi,  agisce  ed  opera  nel  tempo  stesso 

Apro  della  vita  collettiva  ed  economica  della  nazione,  creando  appunto 

fMg^i  enti  collettivi,  che  noi  chiamiamo  associazioni  economiche. 

Essendo  questa  l'essenziale  natura  di  tali  associazioni,  ne  viene, 

lAe  esse  non  possono  tendere  al   raggiungimento  di  uno  scopo,  per 

MvAa  bontà  e  nobiltà  di   esso;    ma  devono  riserbare  l'azione  loro 

||*  ({nei  casi,  in  cui,  nello  stesso  tempo  che   attendono  al  soddis- 

[kebiranto  dei  bisogni  e  degli  interessi  universali,  guarentiscono  e  pro- 

ìiiOTono  anche  un  determinato  interesse  singolare,  giacché  un'asso- 

|Vttione  economica  deve  in  definitiva  procurare  sempre  un  vantaggio 

l^rìale  a'  singoli  suoi  membri.  Così  l'associazione  economica  diventa 

parte  della  pubblica  amministrazione  in  doppio  senso  :  in  quanto 

l*oè  svolge  l'interesse  individuale,  fornendogliene  i  mezzi  necessari , 

|cb  quanto  adempie  ad  uno  scopo  collettivo,  il  quale  più  propriamente 

nel  concetto  generale  deiramministrazionc.  E,  sicconie  la  col- 

tività  dei  membri  anche  qui  determina  la  natura  e  la  misura  del- 

[iBone  complessiva  della  consociazione,  così  essa  pure  diventa  una 

speciale  di  quella,  che  chiamasi  amministrazione  autonoma. 

U  associazioni    economiche    tendono    tutte    a  svolgere  la  forza 

le  dell'  interesse  economico ,  cioè  la  forza  del  capitale;  e  per 

d  vario  modo,  onde  questo  svolgimento  avviene,  del  pari  che  le 

^  B.  8.  F.  -.  2*  Saria.  -•  La  icinua  itWnmminitirtttion». 
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qualità  del  capitale  impiegato,  diventano  le  basi  della  loro  class 
zione.  E,  siccome  il  capitale  deve  essere  considerato  sopratatto 
sua  qimntità  e  nella  sua  specie  o  qualità,  così  si  hanno  due  cate^ 
principali  di  associazioni  economiche:  le  associazioni  di  imprese  | 
ternehmungsvereine),  e  le  associazioni  degli  interessi  (Inte 
senvereine). 


Pbimo  Gruppo.  —  Le  associazioni  di  imprese. 

272.  —  Havvi  una  legge  economica,  che  può  chiamarsi  la  1 
della  grandezza  del  capitale,  e  che  può  formolarsi  nel  modo  sega 
^  La  grandezza  del  capitale  è,  come  tale,  una  condizione  essenziale 
sua  maggiore  produttività  „.  Quanto  più  il  capitale  cresce,  e  tanti 
aumenta  anche  la  sua  capacità  a  dare  un  reddito,  perchè  di  altret 
diminuiscono  nel  loro  complesso  le  spese  di  produzione,  e  vicei 
Donde  si  trae  logicamente  la  conseguenza,  che  caeteris  paribus  qi 
un  capitale  grande  ed  uno  piccolo  concorrono  insieme,  quest'ii 
deve  sottostare  a  quello,  essendo  la  sua  potenza  produttiva  la 
£  fu  appunto  per  sfuggire  a  questa  condizione  di  inferiorità,  • 
piccolo  capitale  ha  cercato  e  trovato  il  mezzo  di  poter  funzionare 
il  grande,  acquistando  la  medesima  potenza  economica.  Questo 

è  dato  dalla  natura  dell'impresa.  Questa  abbisogna  di  due  fatte 
prosperare:  d'un  grande  capitale  in  beni  o  valori,    e  del  cred 
credito  s'uniforma  però   alle  stesse  leggi  che  il  capitale,  divei 
più  facile  e  meno  caro  ,  quando  il  capitale  è  maggiore.  È  certo 
che  le  spese  del  credito  rientrano  come  elemento  essenziale  ne 
di  produzione  dei  prodotti  dell'  impresa.  Quindi  il  piccolo  capii 
un  interesse  non  solo  a  divenire  in  generale  una  part^  d'un  e 
più  grande,    ma    anche    nell' usufruire    del  credito    di   quest'i 
Questo  interesse  del  piccolo  capitale  trova  appunto  il  suo  sod< 
mento  in  queHe  che  noi  chiamiamo  associazioni  per  imprese,  U 
riunendo  insieme  una  grande  quantità  di  piccoli  capitali,  no  fi 
uno  considerevole,  il  quale,  godendo  appunto  dei  benefici  del 
capitale^  può  applicarsi  alle  grandi  imprese,  e  dare  un  reddi 
guardevole,  che  vien  poscia  ripartito  tra  tutti  i    singoli  soci, 
modo  i  piccoli  capitalisti  possono  partecipare  ai  vantaggi,  eh 
menti  sarebbero  riserbati  esclusivamente  ai  grandi  capitalisti. 
Questa  categoria  di  associazioni  economiche  distinguesi  a  si 
in  tre  gruppi  speciali:  il  primo  dei  quali  comprende  le  associa 
azioni  (Aktienvereine),  il  secondo  le  associazioni  di  reciproc 
genseitigkeitsvereine)  ed  il  terzo  \q  associazioni  di  creditA 
ditvereine),    che  risultano    propriamente    dalla    fusione  de 
menti  essenziali  delle  prime  due. 

273.  —  A.  Le  associazioni  per  azioni  sono  quelle  che  si 
esclusivamente  sulla  forza  economica  del  capitale.  Per  deter 
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eiittamente  il  concetto  e  la  natura  gìurìdico-amministrativa,  bisogna 
ridùamare  alcune  nozioni  generali  di  economia  politica. 

Ènoto  come  qualunque  impresa  può  distinguersi   essenzialmente 
ài  800  valore,  e  questo  può  essere  rappresentato  da  un  numero 
iidetierminato  di  quote,  la  cui  relativa  picciolezza  permette  al  pic- 
colo capitale  di  partecipare  ai  benefici   propri  del  grande,  mediante 
r  accumulazione  delle   quote   medesime.  Queste   quote  costituiscono 
afrpanto  quelle,  che  chiamansi  ordinariamente  le  azioni  dell'  impresa.  Il 
vero  valore  economico  dell'impresa  è  rappresentato  dal  prodotto  netto 
Mie  azioni  medesime,  cioè  dal  loro  dividendo;  giacché  questo  cresce 
•  diminuisce   nella  stessa  proporzione    con  cui  cresce   o   diminuisce 
fiel  valore.  D  corso  delle  singole  azioni  designa  nettamente  il  prezzo 
i  ogni  singola    unità  del  capitale  dell'impresa ,  che    tale  è  appunto 
^  azione:  l'altezza  di  questo  prezzo,  che  è  esposto  a  continue  oscil- 
koonif  le  quali  segnano  le  variazioni  del  credito  e  della  solidità  del- 
fiapresa,  è  misurato  sulla  differenza  che  corre  tra  il  valor  nominale 
all'azione  ed  il  suo  valore  di   cambio  o  di  borsa.  Ora,   qualunque 
■fresa  possieda  un  capitale   rappresentato  da  un   dato  numero  di 
iiioiii,  di  loro  natura  commerciabili  ed  aventi  un  proprio   corso   e 
nlore  di  cambio  continuamente  mutabile,  chiamasi  impresa  per  azioni^ 
€  la  riunione  di  coloro  che,  mediante  l'acquisto  delle  azioni,  vengono 
i&r  parte  d'una  tale  impresa,    forma  appunto  un'associazione  per 
ìiioni. 

Tatto  ciò  discende  evidentemente  da  quanto  abbiamo  già  esposto,  nò 
Tla  d'uopo  di  ulteriore  dimostrazione.  Quello,  che  importa  qui  osser- 
vire,  è  che,  siccome  l'azione  rappresenta  un  valore  obiettivo  ed  emi- 
mtemente  impersonale,  così  il  capitale  che,  mediante  la  riunione  delle 
iBoni,  si  forma  per  essere  destinato  all'impresa,  è  essenzialmente 
'iitmto  dall'  azienda  privata  e  dal  patrimonio  personale  dei  singoli 
Mnbrì.  Di  qui  viene  ancora,  che  l'azione  deve  rappresentare  pel  suo 
liwcaaore  sempre  una  parte  di  capitale  affatto  disponibile,  che  egli 
Moia  dopo  aver  provveduto  alla  sua  azienda  domestica  ed  alle  sue 
•prese  private.  E  perciò  le  associazioni  per  azioni  sono  sempre  pih 
*«ro6e  là  dove  il  popolo  è  ben  fornito  di  capitali,  e  può  da  essi 
^^ntT%  copiosi  interessi,  parte  dei  quali  va,  a  sua  volta,  ad  aggran- 
■t  la  somma  di  quelli.  E,  quando  l'impresa  per  azioni  dia  un  buon 
^^'^T  cioè  un  buon  interesse  pecuniario  sulle  singole  azioni,  essa 
'•^  concorre  ad  aumentare  la  possibilità  della  istituzione  di  nuove 
^fàk  vaste  associazioni  per  azioni;  laonde  le  associazioni  per  azioni  por- 
■*J>con  se  stesse  una  speciale  potenza  di  espansione  e  di  riproduzione. 
"  P*ri  è  evidente,  che  le  sorti  delle  imprese  per  azioni  non  hanno 
'^''^Inwiite  una  grande  influenza  sulla  posizione  economica  degli 
'^'^  giacché  esse  non  sono  altro  che  la  organizzazione  e  riunione 
•f^oranri  delle  singole  aziende  private,  destinati  alla  impresa  edalla 
''l'wuzioiie,  e  quindi^  anche  quando  esse  andassero  a  rovina,  i  patri- 
■**  d©'  singoli  loro  membri  ne  risentirebbero  un  danno  sempre  rela- 
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esclasivamente  allo  scioglimento  dei  molteplici  problemi,  che  insieme 
rioniti,  costituiscono  quella  che  ordinariamente  è  detta  la  questione 
male.  È  vero  che  eccezionalmente  possono  le  società  per  azioni  avere 
m  grande  importanza  ed  influenza  sul  miglioramento  delle  classi 
«dali  più  basse  mediante  lo  svolgimento  delle  industrie  ed  il  conse- 
gnente  aumento  dei  salari  ;  ma  esse  non  sono  mai ,  di  loro  natura , 
inociazioni  sociali.  D'altronde,  se  la  società  per  azioni  non  può  soc- 
correre all'indigenza  delle  classi  più  povere,  pure  essa  influisce  effica- 
cemente sulle  relazioni  fra  i  grandi  ed  i  piccoli  capitalisti,  rendendo 
i^ninto  possibile  che  essi  si  riuniscano  per  il  compimento  delle  più 
nate  imprese,  e  facendo  sì  che  gli  ultimi  partecipino  ai  benefici  che 
«mo  propri  del  grande  capitale. 

L'associazione  per  azioni  si  presenta  di  fronte  ai  terzi  e  generalmente 
mAe  di  fronte  a'  suoi  singoli  membri  come  una  personalità  ideale  ed 
wtaria.  Per  ciò  i  rapporti,  che  corrono  tra  essa  ed  i  terzi  o  tra  essa 
•  isoci,  sono  sempre  di  carattere  privato;  e  sono  appunto  questi 
iinM>rti  che  il  codice  di  commercio  ha  il  compito  di  determinare  e  re- 
fdire  legalmente.  Le  leggi  commerciali  devono  specialmente  regolare 
«olla  massima  chiarezza  e  precisione  quella  parte,  che  si  riferisce  alla 
imministrazione  intema  delle  associazioni  per  azioni,  cioè  i  diritti  e  i 
éo?eri  reciproci  della  presidenza  o  direzione  di  fronte  agli  azionisti 
«▼ioeversa,  il  diritto  ed  il  modo  di  convocare  le  pubbliche  adunanze, 
fi  presiederle  e  scioglierle,  il  modo  onde  si  forma  la  volontà  collet- 
tiva dell'associazione  mediante  le  deliberazioni  dell'assemblea  dei  soci, 
determinando  quale  maggioranza  sia  richiesta,  nei  singoli  casi,  le 
fMoltà  e  la  responsabilità  degli  amministratori,  dei  direttori,  ecc.; 
Momma  devono  essere  stabilite  per  legge  la  potestà  e  le  funzioni  dei 
^  mi  organi  della  società,  che  sono  appunto ,  come  in  tutte  le  altre 
ttnaodaziom,  il  capo  supremo,  il  potere  deliberativo  e  quello  esecutivo. 
B.  Associazioni  di  mutualità.  Mentre  nelle  associazioni  per  azioni, 
Tioone  rappresenta  la  parte  di  un  capitale  privato  o  particolare,  la 
fttk,  staccandosi  da  esso  ed  acquistando  esistenza  autonoma ,  può 
«m  maggiore  facilità,  per  quanto  essa  sia  piccola,  riunirsi  al  grande 
•piale  per  goderne  i  benefici,  sonovi  d'altro  canto  associazioni,  nelle 
•rii  ciascun  individuo  contribuisce  una  parte  di  capitale  per  riceverne 
A  cambio  la  sicurezza  contro  i  danni  che  gli  possono  portare,  a  lui 
l***nalmente  od  al  suo  patrimonio,  i  pericoli  della  natura  esteriore 
P^rte,  incendi,  grandinate,  ecc.).  Il  pericolo  ha  questo  di  speciale,  che 
•*!>  minaccia  di  sua  natura  tutti  in  modo  uguale,  ma  in  realtà  i  danni, 
^  il  pericolo  effettuandosi  apporta,  sono  esclusivamente  individuali. 
«ttsicorazione  contro  il  pericolo  è  senza  dubbio  una  delle  prime  con- 
™wn  per  lo  svolgimento  economico  di  qualsiasi  azienda  domestica  od 
^P*^  sociale.  Tale  assicurazione  non  si  può  sperare  dallo  Stato; 
9^  compito  invece  assumono  ed  adempiono  le  associazioni  di  mutua 
^l^'^one.  n  funzionamento  delle  quali  poggia  sopra  questo  prin- 
^  fondamentale,  che  il  danno  naturalmente    cagionato  dall'  effet- 
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tuarsi  del  comune  pericolo,  viene  pure  artificialmente  commiio 
tutti  i  soci;  e  conseguentemente  l'ammontare  del  danno  viene  ì 
tra  tutti  i  membri  delle  associazioni,  e  in  proporzione  di  ciò  chi 
scun  d'  essi  avrebbe  potuto  perdere ,  se  il  danno  fosse  toccato  i 
in  proporzione  cioè  all'  ampiezza  del  patrimonio  assicurato.  Gii 
socio  è  obbligato  a  sopportare  la  sua  parte  di  rischio  a  vantag( 
ciascun  altro,  e  di  qui  viene  quel  rapporto  di  mutualità,  che  qm 
appunto  questo  gruppo  speciale  di  associazioni;  nelle  quali  ciascun 
è  ad  un  tempo  medesimo  assicuratore  ed  assicurato.  Queste  aai 
zioni  si  distinguono  essenzialmente  dalle  compagnie  d'assicura 
Queste  ultime  sono  società  (di  regola  anonime  e  per  azioni)  < 
propongono  l'assicurazione  come  impresa;  esse  si  obbligano  ad  i 
nizzare  l'assicurato  dei  danni  cagionati  dai  rischi,  il  quale  si  o1 
per   compenso  al  pagamento  di  una  data  somma  o  premio;  l'a 
rato  non  ne  sa  più  in  là,  e  gli  utili  ev^ituali  che  dà  l'imprese 
divisi  fra  i  membri  della  società,  alla  quale  egli  non  appartiene,  l 
nelle  vere  associazioni  di  assicurazione,  l'assicurato  n'è  semp 
membro,  giacché  è  l'ente  collettivo  risultante  dall'unione  dei  a 
che  assicura  a  ciascun  d'essi  il  risarcimento  dei  danni,  e  il  quale 
non  tende  a  conseguire  un  guadagno  od    un  utile  da  distrìboi 
i  soci.  Se  c'è  un  civanzo,  questo  è  naturalmente  aggiunto  al 
disponibile  di  previsione,  e  conseguentemente  porta  seco  una  d 
zione  del  premio. 

Da  principio  le  associazioni  di  mutua  assicurazione  funzioi 
nel  modo  seguente:  i  premi  (cioè  la  quota  proporzionale  di  e 
associato)  erano  destinati  a  coprire  le  poche  spese  di  amminisb 
della  società;  quando  poi  uno  dei  membri  risentiva  un  danno 
nato  dal  rischio ,   per  cui  s'  era  assicurato ,  il  danno  medesii 
ripartito  tra  i  singoli  associati,  la  cui  obbligazione  formava  qi 
base  dell'  assicurazione.   Ma  naturalmente  sorgevano  ogni  voi 
ficoltà   e  ritsirdi;    e  non  poche  erano    le  spese,  dovendo  il  d 
giato  rivolgersi  personalmente  verso  i  singoli  consoci  per  ottei 
ciascuno  il  pagamento  della  quota  di  danno  che  nella  ripartizion 
stata  assegnata.  Per  rimediare  a  questo  inconveniente,  si  sìa 
seguito,  che  ciascun  membro  dovesse  pagare  una  quota  di  ai 
zione,  cioè  un  premio  proporzionato  al  suo  patrimonio  ed  alla 
bilità  dell'avvenimento  dannoso;  tutte  queste  quote,  insieme 
formavano  un  capitale  sociale,  un  fondo  di  riserva,  destinato  t 
a  risarcire  direttamente  il  danno  cagionato  dal  rischio  o  peric» 
cui  era  fatta  l'assicurazione  ;  solo  eccezionalmeute ,  cioè  quandc 
capitale  o  fondo  di  riserva  fosse  insufficiente   a  coprire  tutti 
avvenuti,  soccorreva  l'obbligazione  personale  dei  singoli  soci, 
si  scorge  facilmente  la  differenza  tra  queste  associazioni  e  qu 
azioni.  Invero  qui  il  singolo  membro  è  obbligato  personalmente 
in  modo  sussidiario  quando  v'  ha  il  fondo  di  riserva)  e,  fino  a 
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foato  illimitatamente,  mentre  robblìgazione  deirazionista  non  va  più 
■  là  delia  parte  di  capitale  rappresentata  dall'azione. 

Le  aasociazioni  di  mutua  assicurazione  abbisognano  pure  d'  una 
faciale  organizzazione  ed  amministrazione  comune  per  mezzo  d'un 
fresidente ,  d'una  direzione  e  d'una  assemblea  generale,  giacché  si 
ieroDO  determinare  i  rapporti  reciproci  dei  soci ,  e  specialmente  le  loro 
•bbligazioni  al  pagamento  del  premio  ed  al  risarcimento,  come  pure  la 
falità  e  quantità  dei  singoli  oggetti  assicurati,  ecc.  Solamente  adunque, 
fttndo  esse  siansi  date  un  simile  ordinamento,  può  la  loro  attività  ed 
rfbacia  essere  organica,  duratura,  e  produrre  i  suoi  grandi  benefici. 
Iqoali  consistono  specialmente  nel  far  acquistare  al  patrimonio  assi- 
cnato  un  credito  che  senza  l'assicurazione  non  potrebbe  avere;  giac- 
dlè  è  naturale  che  il  credito  d'una  persona  in  tanto  cresce  in  quanto 
è  pili  certa  la  sua  solvibilità,  e  l'assicurazione  tende  appunto  ad  au- 
MQtare  questa  certezza. 

C.  Le  associazioni  di  credito.  Nelle  associazioni  di  capitale  o 
fer  azioni,  ed  in  quelle  di  mutualità  sono  contenuti  i  due  fondamenti 
fi  tatto  le  associazioni  economiche.  £  quindi  tutta  quella  serie  di 
•firiatissime  associazioni ,  che  non  rientrano  nell'  uno  o  nell'  altro 
è  quei  due  gruppi ,  non  forma  veramente  una  categoria  a  sé  con 
antteri  suoi  propri ,  ma  è  solamente  la  fusione  di  quelle  due  forme 
iDodamentali.  Tale  fusione  consiste  appunto  nella  unione  del  capitale, 
ch'è  una  parte  del  patrimonio  obiettivamente  esistente,  colla  perso- 
Mie  obbligazione,  che  dà  al  creditore  la  sicurezza  di  potersi  soddis- 
fare sul  patrimonio  del  suo  debitore;  ma  per  render  possibile  questa 
fiMÌODe,  e  perchè  essa  possa  produrre  i  suoi  benefici  effetti,  è  neces- 
ario  l'intervento  d'un  altro  fattore ,  ch'è  appunto  U  credito.  Del  quale 
Mbìamo  subito  determinare  il  concetto  economico  e  giuridico,  affine 
ii  ifoter  procedere  piìi  speditamente  nella  nostra  esposizione. 

È  della  natura  di  qualsiasi  impresa,  che  il  suo  capitale  si  tras- 
mli  e  si  rinnovi  costantemente,  e  che  essa  possa  destinarlo  al  soddis- 
itoimento  dei  vari  bisogni  di  ogni  momento  della  sua  vita  economica. 
lÌBfisia  mobilità,  ed,  a  così  dire,  elasticità  del  capitale  è  data  appunto 
U  credito.  Esso  rende  possibile  il  concentrarsi  e  riunirsi  delle  varie 
isne  economiche  verso  un  punto  determinato,  ogniqualvolta  ciò  si 
■ttifesti  necessario.  Il  credito  però  non  consiste  unicamente  nel  rap- 
fotof^urìdico,  che  corre  tra  chi  lo  dà  e  chi  lo  riceve;  ma  tien  conto 
'■dn  di  altri  rapporti.  Così,  quando  io  do  a  mutuo  una  somma  di 
''Biro, bado  ad  assicurarmi  se  il  mio  debitore,  il  mutuatario,  sia  solvente 
•  non  mi  curo  d'altro;  invece  quando  apro  un  credito  a  qualcuno, 
*W»  inoltre  considerare  se  il  terzo ,  che  è  debitore  verso  il  mio 
■*™w,  potrà  pagare,  giacché  io,  come  uomo  saggio  e  prudente,  so 
*•  la  solvenza  del  mio  debitore  dipende  in  gran  parte  da  quella  del 
™^  A'è  appunto  debitore  del  mio  debitore.  Il  credito  è  come  una 
■velie  tele  metalliche,  le  cui  maglie  si  intrecciano  l'una  all'altra 
'^^evolmente  ed  all'infinito;  quando  una  di  esse  vien  meno,  tutto 
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il  congegno  n'  è  danneggiato.  Ed  è  appunto  per  ciò ,  che  qaaiu 
commerciante  perde  tutto  il  suo  credito  per  fallimento,  quandi 
egli  diventa  insolvente,  è  raro  il  caso  che  non  tragga  dietro 
la  rovina  di  altri,  che  erano  con  lui  in  rapporti  giurìdico-eooi 
mediante  i  vari  legami  che  la  fiducia  commerciale  sa  creare. 

D  credito  però  ha  il  suo  principale  fondamento  sul  capitale,  e  < 
sottostà  alle  medesime  leggi  che  regolano  le  funzioni  economii 
quest'ultimo,  e,  tra  le  altre ,  specialmente  alla  legge  del  grandi 
tale  da  noi  sovr'accennata.  Per  cui  il  credito  diventa  tanto 
giore  e  tanto  meno  costoso  quanto  più  cresce  il  capitale  che  gli 
di  sicurezza  e  guarentigia  ;  ed  è  certo  che  il  capitale  più  pica 
il  massimo  interesse  di  procurarsi ,  mediante  l' uso  del  credi 
forza  ch'è  propria  del  capitale  più  grande.  Ora  lo  Stato  può  bene 
ogni  sua  cura  nel  far  sorgere  istituti  di  credito  dovunque  le  cond 
economiche  ne  dimostrino  il  bisogno.  Ma  egli  non  può  mutare  le 
obiettive  e  naturali  che  regolano  l'estensione  e  il  costo  del  a 
E  qui  appunto,  al  difetto  della  pubblica  amministrazione  soccon 
la  sua  innata  attività  e  potenza  lo  spirito  di  associazione.  È  cert 
se  io  posso  prendere  a  credito  con  maggior  facilità  e*con  mio  mi 
vantaggio,  quando  posso  dare  al  mio  creditore  una  buona  gì 
tigia,  questa  facilità  e  questo  vantaggio  aumentano  di  gran 
se,  riunendosi  più  individui  insieme,  danno  al  creditore  una  gì 
tigia  solidale,  che,  appunto  perchè  tale,  supera  in  bontà  ed  el 
qualsiasi  guarentigia  individuale.  E  questa  unione  di  più  person 
ha  per  iscopo  di  render  più  facile  e  più  a  buon  mercato  il  < 
ai  suoi  membri,  col  dare  una  più  solida  sicurezza  dell'adempi 
delle  singole  obbligazioni,  chiamasi  appunto  associazione  di  g 

Queste  associazioni  hanno  il  merito  di  favorire    quasi  esd 
mente  il  piccolo  capitale,  e  perciò  s' avvicinano  in  parte  a  qua 
hanno  più  specialmente  carattere  sociale.  Esse  sono  destinate  ad 
dere  i  benefici  del  credito  tra  lo  classi  meno  ricche,  e,  come  L 
ciazioni  di  assicurazione  tendono  a  restaurare    il  patrimonio 
duale,  quando  è  fortemente  scosso  o    distrutto    da    un  aweni 
dannoso,  così  le  associazioni  di  credito  mirano  a  venire  in  se 
al  piccolo   produttore,    commerciale  od  industriale,    quando 
impresa  è  posta  in  serio  pericolo  dalla  deficienza,  e  quindi  dall'eco 
costo  del  credito,  o  ad  aiutarlo  a   migliorare  la  propria  cond 
quando  la  concessione  d  un  credito,  ponendolo  in  caso  di  far 
un  capitale  che  altrimenti  non  sarebbe  a  sua  disposizione,   | 
procurare  un  vantaggio  economico  considerevole. 

Anche  qui,  come  e  più  che  nelle  associazioni  di  assicuraz 
necessario  che  l'ente  collettivo  possegga,  come  tale,  un  fondo  di 
o  capitale  disponibile,  per  poter  far  fronte  a'  suoi  impegni  e  p€ 
più  facilmente  acquistare  pe'  suoi  soci  quel  credito  o  capitali 
aì)bisognano.  L'obbligazione  reciproca  e  solidale  dei  soci  s'è  dim 
insufficiente  ;  ci  vuole  un  fondo  disponibile,  sul  quale  si  possa 
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lecoiTa,  effettuare  i  pagamenti  sul  momento.  Questo  capitale  è  sempre 
Mcesnrio,  se  l'associazione  vuol  agire  efficacemente;  esso  forma  il 
no  patrimonio,  ed  in  relazione  ad  esso  i  singoli  membri  formano  una 
nrplice  società,  mentre  costituiscono  un'associazione  vera  e  propria 
i  relazione  all'attività  complessiva  dell'ente  collettivo.  Ed  è  appunto 

■  relazione  alla  funzione  di  questo  capitale  di  riserva,  che  le  asso- 
diDoni  di  credito  distinguonsi  essenzialmente  da  quelle  per  azioni, 
h  ?ero  nelle  prime  il  capitale  di  riserva  ha  sempre  il  carattere 
«ooomico  d'un  capitale  di  esercizio  (Betriebskapital),  mentre  il 
gitale  di  impianto  (Anlagekapital)  è  fornito  dall'obbligazione 
Miidale  dei  singoli  associati  o  membri  che  prendono  a  credito,  il 
pai  capitale  d'impianto  vien  posto  in  movimento  solamente  quando 
I  primo  è  esaurito;  in  quella  vece  la  società  per  azioni  costituisce 
miknU  i  versamenti  ad  un  tempo  medesimo  tanto  il  suo  capitale 
fn^iaato  quanto  il  suo  capitale  di  esercizio  e  usa  contemporanea- 
■oite  e  sempre  di  ambedue. 

276.  —  Ora  per  arrivare  a  determinare  quali  siano  le  forme  spe- 
oMie  di  queste  associazioni  di  credito ,  dobbiamo  preporre  alcune 
■•noni  generali  intomo  alla  funzione  del  credito. 

Specialmente  è  necessario  richiamare  qui  una  distinzione,  che  di- 
venta fondamentale  in  questa  materia,  perchè  da  essa  dipende  la  possi- 
Uità  di  delimitare  con  precisione  i  confini  tra  le  singole  forme  di  asso- 
OMwni  di  credito  ;  la  distinzione  cioè  tra  credito  destinalo  ai  pagamenti 
•  «wi&  destinato  all'impresa.  In  vero,  considerando  per  bene  il  modo 
fifimaonare  d'una  qualunque  impresa  industriale  o  commerciale,  facil- 
■■te  si  scorge  come  possano  verificarsi  questi  due  casi:  o  il  capitale 
fMKdnto  dall'  impresa  è  bensì  sufficiente  alla  produzione,  ma  non  è 
'■■te  grande  quanto  farebbe  d  uopo  per  dare  al  compratore  dei  pro- 
nte (ch'è  sempre  un  commerciante  all'  ingrosso)  il  necessario  credito, 
|v consegnargli  cioè  i  prodotti  sulla  semplice  fiducia;  oppure  il  capitale 

■  basta  neanche  alla  produzione.  Nel  primo  caso  il  produttore  deve 
■Rdei  pagamenti,  prima  che  il  compratore  abbia  pagato  a  lui  le 
[■*Q  comperate;  nel  secondo  caso  il  produttore  deve  in  generale 
•*Wtfe  dei  pagamenti  per  poter  produrre.  Nel  primo  caso  la  sicu- 
•Boa  e  guarentigia  della  sua  solvibilità  di  fronte  a  colui,  che  gli  avrà 
^  credito,  dipende  dalla  solvibilità  del  suo  debitore  ;  nel  secondo 
•*  ttsa  dipende  dalla  bontà  delle  merci,  ch'egli  avrà  potuto  pro- 
■J^  niediante  il  capitale  datogli  a  credito,  e  dalla  conseguente  pos- 
*"™  di  spacciarle.  Ora,  lasciando  da  parte  le  ulteriori  dififerenze 
*c  corrono  tra  l'uno  e  l'altro  caso,  è  certo  che  la  prima  specie  di 
^^)  avendo  per  iscopo  di  colmare  il  difetto  di  capitale  portato  dal 
'**''*to pagamento  d'un  terzo,  si  può  chiamare  credito  per  pagaìnenti, 
ì^^^  seconda  specie,  diretta  appunto  a  mettere  il  produttore 
[■f*  possibilità  di  continuare  a  produrre,  può  dirsi  credito  per  laprodu- 
^optr  l'impresa.  Una  terza  forma  di  credito  non  v'ha.  È  certo  del 
f^che  ogni  buona  azienda  industriale  o  commerciale  deve  tenere 
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esattamente  distinte  queste  dae  forme  di  (eredito  ;  imperoediè  è  e 
che  io  col  denaro  procuratomi  mediante  cambiale»  non  posto  i 
stare  la  materia  prima  o  pagare  il  salario  degli  operai,  non  oi 
sicuro  di  ritrarre  tosto  dalla  vendita  de'  miei  prodotti  il  danaro  i 
è  necessario  al  momento  (che  non  può  tardare  di  molto)  della  aoi 
della  cambiale  ;  dove  che,  quando  io  do  a  mutuo  ad  alcuno  una  a 
di  danaro  affinchè  egli  possa  servirsene  per  la  produzione  di 
merci,  so  già  in  precedenza  ch'egli  non  sarà  presto  in  caso  di 
tuirmi  il  danaro  mutuatogli,  ed  infatti  la  restituzione  viene  in  tv 
stipulata  a  lungo  termine.  Sarebbe  la  peggiore  e  la  piìi  dannosi 
imprudenze,  voler  fondare  un'  impresa  sopra  un  credito  cambiai 
altro  qualunque  a  breve  scadenza  (credito  per  pagamenti). 

Ambedue  queste  forme  di  credito  sono  essenzialmente  neoe 
all'  industria  ed  al  commercio,  e  particolarmente  come  già  pUl 
dicemmo,  alla  piccola  industria  ed  al  piccolo  commercio.  E,  A 
lo  Stato  à  di  sua  natura  incapace  di  soddisfare  a  questo  bisogne 
nacquero  speciali  associazioni,  che  svolgendo  quali  l'una  e  quali  I 
di  quelle  forme,  diedero  luogo  le  prime  alle  banche  popolari^ 
altre  alle  casse  di  preMiU.  Diciamo  brevemente  dell'una  e  dell 
specie. 

877.  —  a)  Le  banche  popolari  sorgono  adunque  là  dove  l'ete 
del  capitale  da  una  parte  e  l'elemento  dell'  obbligazione  o  rea] 
bilità  civile  dall'  altra  si  riuniscono  insieme,  dando  origine  il 
modo  ad  un  ente  collettivo  per  sé  stante ,  cioè  ad  una  vera 
dazione  unitaria.  Quest'associazione  unitaria,  detta  banca  po] 
risulta,  nella  sua  forma  primitiva  e  tipica,  dalla  fusione  di  dw 
ciazioni  minori,  di  cui  l'una  rappresenta  il  primo  e  l'altra  il  a 
degli  accennati  elementi;  ed  ecco  in  qual  modo.  Da  un  lato 
individui,  i  quali  hanno  bisogno  di  trovar  capitali  a  credito, 
niscono  in  società,  obbligandosi  solidariamente  al  pagamento  d< 
tali  mutuati  a  ciascuno  di  essi;  è  un'associazione  fondata   su] 
cipio  della  mutualità.  Dall'altro  lato  formasi  una  società  per 
la  quale  ha  per  iscopo  di  procurare  alla  prima  associazione  i 
tale  onde  i  rtuoi  membri  abbisognano.  La  sicurtà  per  la  resti 
è  data  non  solo  dal  debitore,  ma  da  tutta  quanta  l'assodazi 
tal  modo  nella  banca  popolare  si  devono  distinguere  due  ordini 
sono:  quello  degli  azionisti,  e  quello  di  coloro  che  prendono 
dito.  Gli  azionisti  diventano  tali  nel  modo  comune  a  simili 
cioè  mediante  il  semplice  acquisto  d'una  o  più  azioni;  invece  i  ; 
dell'associazione  mutua  di  credito   diventano  tali  solamente 
siano  stati  accolti  da  tutti  i  membri  già  esistenti,  mediante 
speciale  e  formale:  e  quest'atto  è  necessario  perchè,  accogli 
nuovo   socio,  i  soci   di  prima    si   obbligano    ad   accordargli 
guarentigia  solidale.   £,   siccome   ciascuno   di  questi   due  gr 
persone  si   ordina  da  sé  in  modo  affatto  indipendente,  cosà  h 
popolare  viene  ad  avere  due  distinte  organizzazioni  ;  quella  deg 
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oisd  è  perfettamente  quella  d'una  comune  società  per  azioni,  quella  di 
coloro  che  prendono  a  credito  si  informa  a  norme  speciali,  ed  ha  spe- 
dilmente  per  isoopo  di  regolare  il  modo  onde  accogliere  i  nuovi  membri 
d  accordare  a  ciascun  membro  l'autorizzazione  di  prendere  a  credito. 
Gli  amministratori  o   capi  di   ciascuna   associazione   sono  eletti  dai 
Bonbri  di  essa  ;  ed  è  certo  che  i  membri  dell'una  non  possono  con- 
correre all'elezione  dei  capi  od  amministratori  dell'altra.    Quanto  ai 
npporti  reciproci  fra  l'una  e  l'altra  associazione,  si  osserva  anzitutto 
che  il  consiglio  d'anmiinistrazione  della  società  per  azioni  determina  i 
pincipi  universali,  secondo  cui  deve  regolarsi  la  concessione  del  cre- 
dito ai  singoli  membri  dell'  associazione  di  credito,  dove  che  gli  ammi- 
nistratori o  capi  di  questa  sono  chiamati  ad  applicare,  quali  censori, 
i  prìncipi  medesimi  ne'  singoli  casi.  Ad  ogni  modo  le  due  associazioni, 
■ceome  sono  così  strettamente  unite  da  non  poter  esistere  separate 
Tona  dall'altra,   giacché  l'una  tende   a  procurare  all'altra  il  mezzo 
inde  giungere  al  suo  scopo,  così  formano  sostanzialmente  un  solo  ed 
onieo  istituto.  Ciò  si  vede  specialmente  nella  questione  della  respon- 
ttbilità  civile.  La  società  per  azioni  è  responsabile  verso  i  terzi,  mentre 
Fassodazione  di  credito  è  responsabile  unicamente  verso  la  società  per 
azioni  e  quindi,  secondo  una  nota  norma  di  diritto  privato  (Cod.  e.  it., 
art.  1234),  solo  secondariamente  di  fronte  ai  terzi.  I  membri  dell'as- 
lociazione  di  credito  devono  contribuire  ciascuno  una  quota,  che,  come 
ielle  associazioni   di  mutua  assicurazione,  è  destinata   a  formare  un 
opitale  o  fondo  di  riserva  per  il  pagamento  dei  mutui  o  prestiti  auto- 
Qizati;  ed  è  regola,  che  questo  fondo  di  riserva  formi  la  prima  gua- 
reotigia  pei  creditori,  il  capitale  della  società  degli  azionisti  la  seconda, 
6  l'obbligazione  personale  ed  illimitata  dei  membri  dell'associazione 
Scredito  la  terza;  in  tal  modo  i  creditori  sono  completamente  assi- 
conti;  e  il  credito  della  banca  è  solidamente  guarentito. 

Naturalmente  questa  forma  di  organizzazione  che  noi  abbiamo 
ttposta  come  tipica  e  primitiva,  può,  a  seconda  dei  tempi  e  dei  luoghi 
lodar  soggetta  a  parecchie  e  molteplici  modificazioni. 

b)  Le  casse  di  prestiti  poggiano  unicamente    sul  semplice  ele- 
mento deU'  obbligazione    e  tendono  a  produrre ,  per  mezzo  di  esso , 
1  capitale.  Più  individui  abbisognano  del  credito  per  la  loro  azienda 
■dosfariale  o  commerciale  ;  e,  siccome  non  possiedono  un  capitale  suf- 
fcfeite  per  formare  un  fondo  disponibile,  e  quindi  una  vera  associa- 
le di  credito  con  o  senza  l'appoggio  d'una  società  per  azioni,  così 
t  accontentano  di  accrescere  vicendevolmente  il  loro  credito  personale, 
e  qoindi  anche  quello  della  loro  associazione,  obbligandosi  ciascuno 
■Wariamente  per  l'intero.  Appare  però  di  per  se  evidente,  che  queste 
•wcÌMioni  0  casse  di  prestiti  non  possono  avere  una  grande  impor- 
ta» od  influenza  sul  movimento  economico,  in  quanto  il  loro  credito 
iaempre  limitato;  mancando    di  ciò  che    ne  costituisce  la  maggior 
7>te  e  guarentigia,  il  capitale;    giacche,  per  quanta  fiducia  possa 
•«pirare  un'obbligazione  personale,  pure  essa  non  ha  mai  quel  valore 


380  PARTE  SPECULE  —  SEZIONE  V. 

economico  che  acquista  quando  dietro  alla  persona  siavi  una  sieur 
rappresentata  da  un  capitale  di  riserva  o  (esponibile  (1). 

Le  casse  di  prestiti  formano  un'associazione,  nella  quale  è  bei 
libero  a  chiunque  di  entrare,  ma  i  soci  hanno  il  diritto  di  detem 
nare  le  condizioni  necessarie  per  fame  parte,  e  di  decidere  nei  éingi 
casi  se  queste  condizioni  esistano.  Anzi  prima  di  accogliere  un  nno 
socio,  essi  giudicano  non  solo  sulla  sua  capacità  economica  a  pags 
ed  a  produrre,  ma  anche  sulla  sua  abilità  ed  onestà  personale. 

Così  abbiamo  terminata  l'esposizione  delle  associazioni  economie 
appartenenti  alla  prima  categoria. 


Secondo  Gruppo.  —  Associazioni  economiche  degli  interessi* 

278.  —  La  precedente  esposizione  rende  manifesto,  che  le  asso( 
zioni  che  hanno  per  oggetto  un'impresa,  e  perciò  un  guadagno  de'] 
singoli  membri,  hanno  loro  fondamento  sopra  la  quantità  del  capii 
o  del  credito ,  di  cui  dispongono.  Invece  le  associazioni  degli  inter 
poggiano  sopra  la  qualità  degli  interessi  che  sono  destinate  a  rap] 
sentare.  Del  resto  le  une  e  le  altre  sono  intimamente  congiunte 
fine  ultimo  ;  giacche  le  associazioni  degli  interessi  non  fanno  altro 
procurare  alle  associazioni  per  impresa  uno  degli  elementi  essea' 
della  loro  prosperità. 

Invero  le  associazioni  per  impresa  vivono  e  si  muovono  in  m 
ad  un'infinita  complessità  di  rapporti  economici,  i  quali  sottosta 
a  varie  leggi  e  principi ,  che  occorre  conoscere  esattamente ,  chi 
glia  sapere  quale  sarà  la  loro  azione  ed  efficacia  sopra  l'andam 
e  la  fortuna  d'ogni  singola  impresa.  Gli  è  per  ciò  che  la  conosc 
di  questi  molteplici  rapporti  costituisce  una  delle  più  essenziali 
dizioni  per  lo    svolgimento  dell'  attività  individuale   e   collettivi 


(1)  Però  queste  casse  di  prestiti  (dette  anche  associazioni  di  prestiti  = 
schussvereine),  benché  originariamente  e  nel  concetto  del  loro  fondato 
Schultze-Delitzsch,  fossero  destinate  a  riunire  insieme  in  un  fascio  le  pari 
di  credito  dei  loro  membri,  formando  così  mediante  la  garanzia  solidale  di 
una  garanzia  così  forte  che  i  capitalisti  più  esigenti  avessero  potuto  affida^ 
i  i)ropri  capitali  con  confidenza,  pure  in  seguito  i  soci  stessi  si  obbligar 
versare  in  una  cassa  comune  i  propri  risparmi  e  in  tal  g^isa  col  formarsi 
a  poco  d'un  capitale  sociale  venne  a  crescere  anche  il  credito  ispirato  dal 
cietà,  finche  non  arrivò  un  giorno  in  cui  i  mezzi  così  raccolti  furono  sufficii 
provvedere  ai  bisogni  dei  soci  senza  ricorrere  più  oltre  ai  capitalisti  estran* 
società.  Cfr.  A.  Ferraris,  Credito  e  banche  (nel  voi.  VI,  serie  ITI,  della  bibl 
dell'economista),  pag.  585.  D'altronde  anche  lo  Stein  nel  suo  Manuale  di  i 
dell'amministrazione  (Handbuch  der  Verwaltungslehre,  3*  ed.,  1888),  ^ 
pagg.  589,  590,  considera  le  associazioni  di  prestiti  sotto  questo  nuovo  ai 
di  società,  cioè,  che  si  formano  un  capitale  loro  proprio  mediante  le  coi 
zioni,  più  0  meno  regolari,  dei  loro  membri,  ai  quali  fanno  poi  credit 
a  concorrenza  del  capitale  insieme  raccolto. 
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eerto  che  lo  Stato,  sia  mediante  Topera  di  uffici  permanenti,  sia  col 
mezzo  di  apposite  inchieste,  potrebbe  pervenire  a  questa  conoscenza,  e, 
in  conformità  ad  essa,  dare  poscia  ai  vari  rapporti  della  vita  pratica 
quell'ordinamento  che  meglio  valga  a  far  prosperare  lo  spirito  d'intra- 
ire&denza  del  popolo.  Ma  V  azione   dello  Stato  è  sempre  insufficiente, 
giacché,  sebbene  le  leggi  generali  dell'economia  sociale  siano  di  lor 
utara  costanti ,  pure  il  mondo  economico  è  soggetto  ad  una  continua, 
Jnceasante  e  talvolta  anche  vertiginosa  trasformazione,  dimodoché,  per 
ben  conoscere  quale  sia  ad  ogni  momento  la  condizione  generale  dei 
npporti  industriali    e  commerciali ,    è  necessario    V  occhio  vigile   e 
perspicace  di  coloro  che  vi  hanno  uno  speciale  interesse.  Quando  poi 
tile  conoscenza  miri  a  favorire  interessi   collettivi ,    allora  sorgono 
Impunto   quelle  associazioni,  che  noi  abbiamo  voluto  chiamare  asso- 
dizioni  degli  interessi.  Esse   non    hanno  altro   compito    che   quello 
fi  procorare  alle  imprese  individuali  e  collettive  una  esatta  e  per- 
fetta conoscenza  delle  condizioni  universali  ,    dalle  quali  dipende  la 
•carezza  del  loro  svolgimento  e  della  loro  prosperità.  Esse  non  ten- 
4mo  a   realizzare   un  guadagno    pecuniario  ai  loro  membri ,   ma  a 
lare  ad  ognuno  il  mezzo  per  conoscere  la  natura  ed  il  contenuto  dei 
noi  veri  interessi  economici.  La  loro  attività  è  prevalentemente  intel- 
lettuale e  scientifica ,    e   spesso  esse  sono   vere  associazioni  scienti- 
idie,  le  quali,  oltreché  dare  impulso  allo  studio  della  scienza  come 
tale,  pensano  anche  di  diffondere  le  cognizioni  scientifiche  e  pratiche  a 
vantaggio  delle  imprese  economiche.   Esse  rappresentano  T  elemento 
qnritoale  degli  interessi  economici,   come  le  associazioni  di  imprese 
ne  rappresentano  Telemento  materiale  (il  capitale  e,  quale  suo  surro- 
gato, il  credito).  Queste  associazioni  offrono  molte  analogie  con  le  mp- 
fn9tntanze  degli  interessi  che  abbiamo  più  sopra  esposte,  quale  una 
delle  forme  di  autoamministrazione;  ma  se  ne  distinguono  essenzial- 
mente in  ciò,  che,  mentre  queste  hanno  il  carattere  di  istituzioni  pub- 
bliche, esse  sono  semplici  associazioni  senza  alcuna  veste  ufficiale.  È 
certo  però  che,  quanto  più  queste  associazioni  degli  interessi  estende- 
ranno la  loro  importante  influenza  sull'andamento  delle  industrie,  dei 
commerci  e  dei  traffici,  e  d'altrettanto  diminuirà  l' azione  delle  rappre- 
sentanze,  e  viceversa.  In  Inghilterra,  dove  non  v'ha  alcuna  rappre- 
sentanza ufficiale,  fioriscono  queste  associazioni   degli  interessi,   che 
adempiono  al  loro  compito  molto  meglio  che  non  farebbero  le  rap- 
presentanze pubbliche  ;  invece  il  numero  delle  prime  e  la  loro  influenza 
sono    minori  in  Francia,   Italia   e  Germania   dove    esistono   queste 
ottime. 

Le  associazioni  degli  interessi  si  possono  distinguere  in  due  gruppi. 
Le  prime  tendono  a  promuovere  gli  interessi  di  imprese  o  classi  speciali 
(associazioni  di  agricoltori,  orticoltori,  apicoltori,  di  operai,  avvocati, 
acrittorì,  ecc.);  le  altre  si  occupano  delle  condizioni  universali  della 
vita  economica.  Le  prime  sono  protette  e  favorite  dal  governo,  ogniqual- 
volta adempiono  ai  compiti  che  sarebbero  propri  della  pubblica  ammi- 
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nistrazione ;  alle  seconde  il  governo  ricorre  spesso  per  consiglio, 
quanto  esse  conoscono  e  fanno  conoscere  gli  interessi  universali 
tutto  il  popolo  nei  vari  rami  dell'attività  umana. 


in.  Le  associazioni  sociali  in  stretto  senso. 

279.  —  Per  poter  intendere  quale  sia  il  vero  concetto  di  quei 
associazioni  occorre  premettere  alcune  idee  generali  intomo  alla  A 
trina  della  società. 

La  società  è   il  prodotto   naturale  di  quell'istinto  e  bisogno 
consociazione  che  è  specialmente,  benché  non  esclusivamente,  proprio  de 
uomini.  Essa  consiste  sostanzialmente  nella  coesistenza  organica  de 
varie  classi,  secondo  determinati  tipi  di  ordinamenti  sociali.  Tali  oi 
namenti  (abbiamo  già  avuto  più  volte  occasione  di  accennarlo)  sono  \ 
l'ordinamento  gentilizio,  quello  feudale  delle  caste  e  quello  che  o 
predomina,  e  che  suolsi  chiamare  politico-civile.  Il  primo  poggia  sol  p 
cipio  della  generazione  e  della  nascita  o  discendenza  da  uno  stipite 
mune;  il  secondo  sulla  comunanza  della  vocazione  (della  professione,! 
o  mestiere);  il  terzo  sul  concetto  dell'uguaglianza  universale  di  tutti 
uomini.  A  ciascuno  di  questi  tre  ordinamenti  corrisponde  un'organu 
zione  speciale  del  possesso  e  della  proprietà;  che  essa  è  un  fattore  est 
ziale ,  e  forse  il  fattore  più  essenziale  della  vita  sociale.  E  dalla  di' 
sita  quantitativa  del  possesso  economico  dei  singoli  individui  deriv 
concetto  della  classe,  ch'è  proprio  di  ogni  ordinamento  sociale;  hi 
quindi  la  classe  dei  ricchi  o  possidenti,  quella  degli  agiati,  il  cui  csifi 
consiste,  parte  in  una  speciale  capacità  personale  e  parte  in  beni  este 
e  la  classe  dei  poveri  o  nuUabbienti,  che  vivono  giorno  per  giorm 
guadagni  del  lavoro  quotidiano.  La  classe  è  essenzialmente  un 
cetto  relativo;  essa  sorge  appunto  dal  rapporto  che  esiste  tra  i  dii 
gruppi  sociali,  avuto  riguardo  alla  loro  reciproca  posizione  econon 
e  quindi  per  quanto  possa  variare  o  migliorare  la  condizione  di  eia 
gruppo  e  di  tutti  i  gruppi  sociali  insieme,  il  concetto  di  classe 
sterà  sempre,  che  quel  rapporto  rimane  costante. 

D'altronde,  quantunque  la  distinzione  tra  le  varie  classi  sia 
manente  ed  organica,  pure  l'individuo  può  sempre  passare  da  ui 
altra  classe,  e  mentre  v'ha  chi  scende,  da  ricco  diventando  agiat 
agiato  povero,  v'ha  pure  chi  sale  e  da  povero  diventa  agiate 
agiato  ricco.  Ed  è  appunto  questa  possibilità  di  salire  sempre  p 
alto  fino  alla  cima  della  scala  sociale,  che  è,  e  deve  essere  la  e 
teristica  del  nostro  odierno  ordinamento  sociale;  tale  possibilità 
segue  direttamente  dal  diritto  che  ha  ogni  individuo  di  poter 
gere  in  modo  libero,  completo  e  perfetto  tutte  le  sue  attività 
sonali,  e  viene  a  ristabilire  a  vantaggio  dei  singoli  il  princip 
uguaglianza  che  sembra  esser  disconosciuto  dall'esistenza  delle  < 
sociali.  Nei  tempi  andati,  il  passare  da  una  in  altra   classe   se 
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v«  reso  impossibile  dal  fatto,  che  ciascuna  di  esse  formava  un  corpo 
iroso  dal  quale  non  si  poteva  uscire;  così  neir  antico  mondo  gli 
riuavi,  per  quanta  fosse  la  loro  capacità  personale,  rimanevano  sempre 
ih\  finché  non  trovassero  un  padrone,  che  per  sentimento  di  umanità 
di  gratitudine  non  gli  affrancasse  ;  e  nel  medioevo  i  figli  formavano 
icessariamente  parte  di  quella  corporazione  o  classe  sociale  (degli 
dgiani,  dei  feudatari,  dei  nobili,  ecc.)  cui  apparteneva  il  loro  padre, 
cgidì  invece  sarebbe  una  vera  negazione  del  principio  di  libertà  ed 
uaglianza  individuale,  chi  volesse  imporre  restrizioni  legali  allo  svol- 
nento  dell'umana  personalità  sia  nel  campo  economico  o  spirituale, 
ì  in  quello   piìi  propriamente  detto  sociale. 

D' altra  parte  giova  considerare  che  ogni  ordinamento  sociale 
ia  con  sé  gli  elementi  d'  una  lotta  perpetua  tra  le  varie  classi 
la  società.  Durante  Tordinamento  gentilizio,  la  lotta  è  tra  i  liberi 
;lì  schiavi  ;  durante  quello  feudale  delle  caste  o  ceti,  essa  è  diretta 
itro  i  privilegi  esclusivi  delle  corporazioni  ;  nella  nostra  epoca,  pre- 
ninando  l'ordinamento  politico-civile,  la  lotta  è  tra  il  capitale  ed 
lavoro.  Ora  il  pericolo,  che  questa  antitesi  e  questa  lotta  tra  capi- 
e  e  lavoro  apporta  alla  moderna  società,  può  essere  in  gran  parte 
)erato  ed  eliminato,  quando  appunto  si  dia  al  singolo  individuo  la 
testa  di  psissare,  mediante  un  forte  ed  energico  impiego  delle  sue 
te  personali,  da  una  classe  ad  un'altra.  Quando  ciascun  lavoratore 
òy  volendo,  acquistare  quella  relativa  agiatezza  cui  aspira,  nessuno 
tra  ragionevolmente  lagnarsi  di  non  averla  acquistata,  dovendo  ciò 
crivere  a  colpa  sua. 

Ma  per  giungere  a  questo  risultato,  per  dare  all'operaio  la  pos- 
kilità  di  migliorare  la  propria  condizione,  non  è  solo  sufficiente  di 
cordargli  astrattamente  la  libertà  di  effettuare  questo  miglioramento; 
assolutamente  necessario  por  mente  anche  ai  mezzi  più  opportuni 
più  efficaci  per  promuovere  e  facilitare  questo  movimento  e  pas- 
^0  da  classe  a  classe.  E  quindi  indispensabile  risolvere  anzitutto 
questione  :  chi  possa  e  debba  procurare  codesti  mezzi.  Ora  chi  con- 
lerì  per  poco  la  natura  dello  Stato  e  l'efficacia  della  sua  opera 
iministrativa ,  di  leggieri  si  convince  che  1'  azione  della  pubblica 
iministrazione  è  capace  d' intervenire  efficacemente  in  questi  rap- 
rti  solo  in  quanto  le  condizioni  dell'acquisto  dei  beni  economici, 
le  ricchezze,  sien  date  dalla  natura  stessa  della  personalità  in  gene" 
e,  ma  che  tale  sua  capacità  cessa  del  tutto  non  appena  cominciano 
arsi  sentire  le  ineguaglianze  di  fatto  tra  le  singole  personalità. 
»pera  dello  Stato  deve  essere  uguale  per  tutti,  né  egli  può  togliere 
i  uni  per  dare  agli  altri.  Qui  adunque  alla  deficienza  dell'azione  dello 
to  non  si  potrebbe  provvedere  se  non  per  mezzo  dell'autodeter- 
lazione  dei  singoli.  Ma  essi  da  soli  sono  impotenti,  e  devono  all'uopo 
>rrere  ad  un  mezzo  più  forte  e  potente,  che  è  quello  delle  associa- 
li: le  quali  acquistano  apjpunto  il  carattere  di  sociali  in  quanto 
-ano  a  promuovere  ed  a  facilitare  il  movimento  ascendente  dall'una 
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all'altra  classe  o  gruppo  sociale.  Ed  è  quindi  evidente  la  differc 
che  corre  tra  queste  associazioni  e  quelle  economiche  ;  giacche  m^ 
queste  ultime  tendono  a  compiere  una  o  più  imprese  industriali  e  o 
merciali  per  ritrame  un  guadagno  pecuniario  che  va  diviso  pro] 
zionatamente  tra  i  singoli  loro  soci,  invece  lo  scopo  ultimo  dell 
sociazione  sociale  sta,  per  cosi  dire,  al  di  fuori  dell'associazione  st€ 
che  essa  non  mira  all'  interesse  dei  singoli  soci,  ma  al  miglioraoH 
economico  di  tutta  una  classe.  Laonde  le  associazioni  sociali  sono, 
che  le  altre  già  studiate ,  capaci  di  svolgere  l' alto  principio  e 
0  morale  dell'  associazione  in  generale  ;  giacché  in  esse  l' indivi 
scompare  completamente  di  fronte  al  più  nobile  scopo  del  progp 
collettivo  del  gruppo  sociale  ed  al  più  lodevole  ideale  di  un  più  gn 
svolgimento  dell'umanità. 

280.  —  Tale  è  il  concetto  generale  ed  unico  delle  assodai 
sociali.  Esse  hanno  tutte  uno  scopo  ed  un  compito  comune  e,  dal 
al  meno,  una  medesima  organizzazione.  Le  differenze  e  le  carati 
stiche  speciali,  dalle  quali  solamente  può  sorgere  il  sistema,  i 
date  dai  rapporti,  che  con  esse  hanno  le  varie  classi  sociali. 

Ed  avuto  riguardo  alla  natura  di  questi  rapporti,  le  associai 
sociali  si  possono  distinguere  in  tre  gruppi  :  a)  il  primo  è  di  qu 
nelle  quali  le  classi  superiori  (dei  ricchi  e  degli  agiati),  esclusivam 
si  prendono  cura  degli  interessi  della  classe  inferiore  (dei  nuU'abbit 
senza  punto  contare  sulla  cooperazione  di  essa:  p)  il  secondo  * 
prende  quelle,  nelle  quali  l'attività  dei  membri  della  classe  infe 
si  riunisce  a  quella  dei  membri  delle  classi  superiori,  e  t)  finaln 
il  terzo  gruppo  è  composto  di  quelle ,  nelle  quali  la  sola  classe 
riore  cerca,  mediante  l'uso  esclusivo  delle  sue  forze  e  risorse ,  d 
cilitare  il  proprio  miglioramento  economico  e  sociale.  Le  prii 
chiamano  associazioni  di  protezione  (Untersttitzungsvereinc 
seconde  associfizioni  di  aiuto  {Kiììtavev eine)  e  le  ultime  o^^ocìd 
di  autodifesa  (Selbsthiilfe). 

Queste  tre  forme  diverse  si  succedono  storicamente  le  une 
altre ,  ma  non  si  elidono  reciprocamente,  che  anzi  possono  e  del 
coesistere  insieme. 

Le  associazioni  di  protezione,  sorgendo  dal  sentimento  di 
verso  gli  infelici,  ch'è  connaturale  all'anima  umana,  sono  antichi» 
la  gens  nel  periodo  gentilizio,  la  corporazione  nell*  ordinamento 
caste  prendevansi  appunto  cura  degli  impotenti  e  malati.  La  s( 
odierna  può  giustamente  andar  superba  per  aver  dato,  in  conf 
ai  tempi  antichi,  un  impulso  maraviglioso  ed  uno  straordinario  s' 
mento  a  tutte  le  istituzioni  di  carità  e  di  protezione  ;  quantunque  i 
piaghe  e  molte  miserie  restino  ancora  da  lenire  e  da  alleviar 
Stato  però  ha  fatto  bene  spesso  rientrare  queste  associazioni,  e  k 
tuzioni  da  esse  create,  nell'orbita  della  sua  amministrazione  :  oi 
esse  si  confondono  insieme  gli  elementi  della  pubblica  ammin 
zione  e  della  libera  associazione. 
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Ben  diversa  è  l' origine  ed  il  compito  delle  associazioni  formanti 
3  secondo  gruppo,  delle  associazioni  di  aiuto.  Esse  non  mirano  a  sol- 
levare le  miserie  umane,  che  sono  tanto  più  penose  là  dove  mancano  i 
m  economici,  ma  sorgono  con  Tintendimento  di  proteggere  la  classe 
kvoratrice  contro  la  incipiente  prevalenza  del  capitale.  Gli  è  che  nel 
jrÌMo  perìodo  in  cui  cominciava  ad  affermarsi  la  distinzione,  divenuta 
liscia  troppo  marcata  e  stridente,  tra  capitale  e  lavoro,  le  classi 
■periorì  sentirono  ancora  il  bisogno  di  avvicinarsi  e  riunirsi  alla  classe 
Ueriore  per  veder  di  mantenere  fra  loro  queir  armonia,  che  di  giorno 
B  giorno  andava  scemando,  e  di  facilitare  ai  singoli  il  proprio  miglio- 
BBento  personale  e  il  passaggio  dall'una  all'altra  classe.  Era  questo  un 
MMe  scopo  di  affratellamento  e  di  agguaglìamento  sociale,  che  non 
)ofe  però  essere  raggiunto  per  ostacoli  inevitabili.  Giacché,  nello 
teo  tempo,  il  concentramento  dei  grandi  capitali  nelle  singole  im- 
pte  portò  seco  una  foi*te  diminuzione  nel  costo  di  produzione,  e 
Ittndi  nel  valore  di  cambio  delle  singole  merci  ;  e  per  salvarsi  contro 
fiesta  concorrenza  le  imprese  minori  dovettero  ribassare  il  salario 
Itf 'operaio,  dando  così  orìgine  alla  grande  questione  del  salario.  La 
tttle,  come  quella  che  non  può  essere  risolta  d'accordo  con  le  altre 
dassi  sociali,  fece  sorgere  le  associazioni  esclusivamente  operaie,  le 
filali  cercarono  di  attingere  alle  proprie  forze  i  mezzi  per  sostenere  la 
btta  contro  il  capitale  e  mirare  al  proprio  perfezionamento  e  miglio- 
Mmento  spirituale  ed  economico.  E  certo  però  che  ,  per  quanto  le 
•SBOciazioni  operaie  di  autodifesa  si  diffondano  e  si  rafforzino,  non 
potranno  mai  scomparire  le  altre  due  forme  di  associazione  sociale, 
giiochè  anch'  esse  hanno  compiti  loro  propri,  il  cui  adempimento  è  una 
necessità  sociale.  Per  converso  tutte  tre  queste  forme  di  associazioni 
•odali  saranno  durature  e  permanenti ,  come  perpetua  è  la  divisiono 
delle  classi,  da  cui  traggono  origine  ;  divisione,  che  è  pure  un  elemento 
organico  della  vita  della  comunità  sociale ,  che  in  definitiva  essa  è 
l'oxùca  fonte  dell'  attività  e  dell'  operosità  individuale ,  e  quindi  del 
progresso  e  incivilimento  universale  dell'umanità  intera. 


PaiMo  Gruppo  —  Associazioni  di  protezione* 

881.  —  Queste  associazioni,  come  abbiamo  detto,  sono  costituite 
da  membri  delle  classi  superiori,  i  quali  spontaneamente  dedicano  la 
loro  opera  collettiva  al  sollievo  di  quelle  persone,  appartenenti  alla 
Jasse  inferiore,  che  sono  incapaci  di  procurarsi,  mediante  il  lavoro, 
mezzi  onde  abbisognano  per  la  vita.  Il  loro  scopo  è  adunque  quello 
li  soccorrere  alle  necessità  e  ristrettezze  di  coloro  che  nulla  possie- 
ono  e  nulla  possono  acquistare  da  sé.  Quindi  esse  mirano  a  prestar 
occorso  non  alla  classe  inferiore  come  tale  ma  al  singolo  individuo 
ifelice  e  bisognoso;  non  è  il  sentimento  di  difesa  della  classe  o  gruppo 
[Hriale  che  forma  la  loro  base,  ma  il  sentimento  di  pietà  e  carità  umana. 

^.     B.  S.  P.  —  2"  Stri*.  —  La  teim«a  déWamminisiraMiom. 
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La  cura  dei  poveri  è  ignota  alle  legislazioni  antiche.  La  chiesa  • 
stiana,  che  pur  elevò  ad  uno  de'  suoi  primi  doveri  Taiuto  e  il  soccora 
poveri,  predicò  e  diffuse  tra  i  popoli  il  sentimento  di  carità  e  la  vi 
della  beneficenza,  ma  non  diede  un  ordinamento  organico  a  tutte  qa 
istituzioni  che  ne  sorgevano.  D'altronde  essa  imponeva  come  obb! 
morale  d'aiutare  i  poveri,  senza  badare  alla  condizione  personale 
questi  ultimi.  Furono  gli  Stati  germanici,  che  dopo  la  riforma  l 
rana,  avendo  avocato  a  se  medesimi  la  cura  amministrativa  dei  po^ 
le  diedero  una  propria  organizzazione  giurìdica,  fondata  sopra  qn 
due  principi  :  a)  che  la  comunità  (in  Inghilterra  specialmente  la  ] 
rocchia)  avesse  l'obbligo  di  mantenere  gl'incapaci  al  lavoro  e  ca 
che  momentaneamente  non  ne  trovavano,  ma  p)  ai  poveri  fu  d'a 
parte  imposto  il  corrispondente  dovere  di  lavorare  finche  potevi 
Questi  due  principi,  che  non  devono  mai  essere  disgiunti  l'un  dall'ai 
furono   accolti   anche  dalla  legislazione  italiana;  la  quale  da  un 
pone  a  carico  delle  locali  opere  pie  o  anche  dello  Stato  l'obblif 
mantenere  le  persone  che  sono  riconosciute  inabili  al  lavoro,  e 
l'altro  proibisce  di  mendicare  nei  luoghi  aperti  al  pubblico  e  puj 
tanto    coloro  che  mendicano  essendo  abili  al  lavoro    quanto   c< 
che  non  lo  sono  (art^  80,  81  della  nuova  legge  sulla  pubblica 
rezza  23  dicembre  1888  e  articoli  453  segg.  Cod.  pen.). 

Ma  l'opera  dello  Stato  si  addimostra  molto  spesso  insufficien 
inefficace  ad  estirpare  il  male  nella  sua  radice.  Giacche  davant 
Stato  tutti  i  poveri  sono  uguali    ed   egli   deve   trattarli  tutti  a 
modo;  lo  Stato  non  bada  al  singolo  individuo  ma  all'intero  gri 
Ma  nel  campo  della  povertà  si  fanno  più  che  altrove  sentire  i 
mente  le  differenze  individuali  tra  persona  e  persona  ;  perocché  e 
vede  quanto  disti  la  condizione  di  colui  che  da  ricco  divenne  pò 
che  dagli  agi  della  vita  cadde  nella  ristrettezza  e  nella  miseria 
condizione  di  colui    che    nacque  e  vive    tuttora    povero  e  mese 
Ora  poiché  lo  Stato   non  può  tener  conto  di  queste  diversità,  • 
necessario  che    sorgano  speciali  associazioni  private,  le  quali  ab 
appunto  per  iscopo  di  proteggere  i  poveri  e  gli  impotenti  secoi 
speciale  loro  condizione  personale.  Queste  associazioni  hanno  il  lor 
damento  economico  sopra  le  libere  contribuzioni  dei  loro  membri; 
contribuisce  i  mezzi  materiali  in  danaro  o  in  beni,  e  chi  vi  presta  i 
l'opera  propria.  Queste  associazioni  sono  libere  ed  autonome,  in  q 
determinano  da  sé  le  condizioni  e  le  regole,  secondo  le  quali  svc 
la  loro  benefica  attività;  ma  lo  Stato  può  anche  sopra  di  esse  eser 
la  sua  alta  sorveglianza,  tanto  più  là  dove  la  cura  dei  poveri 
pure  oggetto  della  sua  amministrazione. 

282.  —  Le  associazioni  di  protezione  si  dividono    in    tre 
fondamentali,  a  seconda  della  natura  del  loro  obietto: 

a)  Da  prima  vengono  le  associazioni  dei  poveri  in  senso  . 
che  sono  destinate  ad  alleviare  in  generale  la  ristrettezza  e  la  n 
economica  delle  classi  inferiori.  La  ristrettezza  può  essere  o  du 
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0  passeggiera:  quella  è  prodotta  da  cause  permanenti,  questa  da  avve- 
menti  improvvisi  e  transitori  (terremoti,  inondazioni,  carestie,  epi- 
imie,  ecc.).  Al  primo  caso  corrispondono  le  vere  associazioni,  che 
kiimo  mia  vita  successiva  e  perpetua;  mentre  nel  secondo  caso  si 
Inumo  speciali  comitati  che  si  disciolgono  non  appena  cessano  le 
condizioni  che  gli  han  fatti  sorgere. 

p)  Il  secondo  gruppo  è  formato  dalle  associazioni  pei  inalati, 
k  quali  possono  avere  un  duplice  scopo  :  mirando,  cioè,  o  a  procurare 
i  Bezzi  materiali  che  sono  atti  ad  allievare  i  bisogni  accresciuti  in 
leeasione  della  malattia,  oppure  alla  cura  personale  dei  malati.  È 
eerto  che  le  associazioni  tendenti  a  questo  secondo  fine  hanno  un'im- 
fortanza  affatto  speciale,  e  che  esse  devono  sempre  essere  assogget- 
tile alla  sorveglianza  della  pubblica  amministrazione  e  particolar- 
leote  uniformarsi  alle  leggi  concernenti  la  sanità  pubblica. 

t)  Finalmente  la  terza  forma  è  data  dalle  associazioni  per  la 
«ro  e  Vedurazione  dei  bambini  poveri,  sorte  per  impulso  del  più  gen- 
tile e  delicato  sentimento  di  umanità.  Esse  armonizzano  così  bene 
eon  gli  ideali  e  i  bisogni  sociali  del  tempo  nostro,  che  lo  Stato, 
dovrebbe,  oltreché  permetterle,  favorirle  e  promuoverle  in  ogni  maniera. 
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888.  Esse  sono,  come  abbiamo  detto,  quelle  associazioni,  nelle 
^uili  la  classe  sociale  superiore  scuote,  riunisce  e  dirige  l'autoatti- 
vità  della  classe  inferiore,  fornendo  ai  membri  di  questa  la  possibi- 
lità di  migliorare  la  loro  condizione  economica  mediante  il  risparmio 
di  piccoli  guadagni  e  il  conseguente  acquisto  d'un  proprio  capitale. 
Eflse  hanno  il  loro  fondamento  in  ciò,  che  la  classe  inferiore  ha  la 
▼olontà  e  la  capacità  di  aiutarsi  e  perfezionarsi  da  sé,  ma  i  suoi  sforzi 
crebbero  infruttuosi  senza  l'aiuto  morale  e  la  guida  delle  classi  più 
derate.  Le  quali  non  hanno  il  dovere  di  contribuire  all'associazione 
«na  quota  patrimoniale,  ma  unicamente  devono  dedicarle  la  loro  atti- 
vità intellettuale,  per  dirigere  a  giusto  fine  l' opera  collettiva.  I 
nembrì  dell'associazione  si  dividono  quindi  in  due  gruppi:  il  primo  è 
il  quelli  che  stanno  a  capo,  alla  direzione  dell'associazione,  e  questi 
H»partengono  alle  classi  sociali  dei  ricchi  o  dei  benestanti ,  il  secondo 
di  coloro  che  partecipano  ai  vantaggi  materiali  e  morali  doll'asso- 
dazione  medesima  e  che  appartengono  alla  classe  sociale  inferiore. 
I  primi  non  sono  di  regola  scelti  dai  secondi,  ma  occupano  il  posto 
di  capi  ed  amministratori  solo  in  virtù  della  loro  sociale  apparte- 
nenza alla  classe  sociale  superiore. 

Quattro  specie  di  tali  associazioni  si  possono  annoverare. 
La  prima  è  di  quelle  che  tendono  all'educazione  scientifico-pratica 
degli  operai.  Questi  ultimi  contribuiscono  una  piccola  quota  personale 
per  le  spese  di  amministrazione;  mentre  i  membri  della  classe  più  elevata 
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contribuiscono  Telemento  intellettuale,  forniscono  cioè  i  mezzi  spiriti 
per  l'istruzione  degli  operai.  £  molto  facile  però  che  queste  associasi 
perdano  la  loro  speciale  natura,  tramutandosi  in  speciali  istituzi 
amministrative,  quali  sono  le  scuole  industriali  e  commerciali. 

La  seconda  specie  comprende  le  associazioni  per  gli  operai  mali 
esse  sono  associazioni  di  mutuo  soccorso,  in  quanto  poggiano  sovn 
reciproche  e  comuni  contribuzioni  di  tutti  i  soci,  ma  ricevono  an» 
soccorsi  esterni,  anzi  sono  di  regola  amministrate  dai  membri  Ai 
classi  superiori.  Esse  esistono  specialmente  in  Inghilterra,  dove  app 
tengono  a  quella  vasta  categorìa  di  libere  corporazioni  di  operai,  < 
son  dette  friendly  societies.  In  Francia,  Germania  ed  Italia,  esse  & 
rese  quasi  inutili  dall'esistenza  degli  ospedali  civili,  che  dipendonc 
gran  parte  dairamministrazione  locale  e  sono  assoggettati  alle  lei 
generali   intomo  alla  sanità  pubblica.    V'hanno  però  anche  in  Iti 
esempi  di  ospedali  cooperativi,  creati  specialmente  per  gli  operai, 
prevale  in  essi  l'elemento  della  mutualità  e  di  r^ola  non  sono  am 
nistrati  esclusivamente  da  membri  delle    classi  sociali   superiori 
società  operaie    hanno   principalmente  lo  scopo  di  soccorrere  i  ] 
membri  in  caso  di  malattia  o  di  vecchiaia. 

La  terza  specie  è  data  dalle  Gasse    di    risparmio  a  base  soci 
Esse  sono  destinate  a  raccogliere  i  risparmi  dei  membri  della  ci 
inferiore,  mediante  il  loro  deposito  alla  cassa  comune  ;  il  capitale 
accumulato  viene  poi  amministrato  da  persone  della  classe  superi 
secondo  principi  e  norme  determinate.  Esse  hanno  il  carattere  di 
associazioni,    quando  i  loro    membri    scelgono   gli   amministrate 
questi,  essendo    liberi  di  accettare  e  abbandonare  la  carica   sec< 
la  propria  volontà,  diventano  responsabili  di  tutta  quanta  la  loro  ai 
nistrazione.    Però  questo    tipo  di  associazione   non  è  comune  e 
tende  a  conservarsi  ;  giacche  le  Casse  di  risparmio  perdono  ogni  gi 
più  del  loro  carattere  di  associazioni    per  diventare  istituzioni 
bliche.    Così  in  Italia,  gli  uffici   postali    fanno    anche    il    serviz 
Casse  di  risparmio,  quantunque  non  manchino  fiorenti  istituti  pr 
aventi  lo  scopo  medesimo. 

Finalmente  vengono  quelle  associazioni  che  in  varie  forme  e  i 
diverse  denominazioni  tendono  a  procurare  lavoro  agli  operai; 
sono  specialmente  gli  istituti  che  sorsero  negli  ultimi  tempi  a 
in  Italia  sotto  nome  di  borse  o  camere  del  lavoro,  che  devopp  te 
al  corrente  delle  condizioni  del  lavoro  nei  vari  paesi  e  specialn 
delle  richieste  della  mano  d'opera,  affine  di  poterne  meglio  reg 
la  distribuzione  e  la  circolazione. 


Terzo  Gruppo  —  Le  associazioni  di  autO€Ìifesa, 

284.  —  Queste  associazioni,  che  fanno  assegnamento  solar 
sopra  la  forza  di  consociazione  e  non  sopra    gli    aiuti    della    e 
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supmore,  sorgono  dalla  coscienza  della  divisione  e  della  antitesi  tra 
le  varie  classi  sociali.  Le  classi  sociali  inferiori ,  avendo  conseguito 
un'educazione  morale  sempre  più  elevata,  sentirono  vieppiù  vivo  il 
bisogno  di  far  da  sé,  per  quel  sentimento  di  orgoglio  personale 
e  ooUettivo,  ch'è  tutto  proprio  dell'uomo,  quand'egli  ha  un  alto  con- 
cetto della  personalità,  che  lo  conduce  a  procurarsi  da  sé  le  condi- 
aoni  ed  i  mezzi  necessari  al  proprio  svolgimento  e  perfeziona- 
mento. Cosi  le  classi  inferiori  od  operaie,  sentendosi  giuridicamente 
eguali  alle  classi  superiori,  cercarono  di  procurarsi  mediante  la  riu- 
lione  delle  singole  loro  forze  quell'elemento  economico^  che  loro  manca, 
doè  un  capitale  indipendente  ;  e  a  questo  intento  sorsero  appunto  tutte 
quelle  associazioni  che  si  denominano  operaie  in  stretto  senso.  D'al- 
tronde, essendosi  compreso  che  l'operaio  non  poteva  mai  avere  tanto 
da  formarsi  un  piccolo  capitale  mediante  la  sua  ordinaria  mercede  e 
die  egli  non  avrebbe  mai  potuto  sperare  di  elevarsi  ad  una  posizione 
migliore  se  non  quando  avesse  percepito  un  salario  più  elevato,  cosi 
à  costituirono  speciali  associazioni,  affinchè  contribuissero  al  conse- 
guimento di  questo  scopo  e  furono  appunto  quelle  che  noi  chiamiamo 
liunioni  e  coalizioni  operaie. 

286.  I.  Associazioni  operaie,  —  Esse  vogliono  formarsi  un  capitale 
mediante  la  semplice  contribuzione  e  cooperazione  dei  singoli  membri. 
Non  hanno,  come  le  associazioni  economiche  sopra  studiate,  per 
iscx>po  il  compimento  d'una  speciale  impresa,  per  quanto  essa  possa 
essere  piccola  e  di  lieve  estensione,  ma  tendono  essenzialmente  a 
costituire  un  patrimonio  comune,  col  quale  in  certa  guisa  si  con- 
fondono le  aziende  private  dei  singoli  membri.  D'altronde  il  van- 
taggio economico  che  ciascuno  di  questi  ultimi  ritrae  non  è  per  se 
b  scopo  ultimo  dell'associazione  ma  solamente  un  mezzo  per  arri- 
Tire  al  suo  vero  e  supremo  fine,  ch'è  appunto  quello  di  fare  possi- 
bihnente  altrettanti  possidenti  di  coloro  che  al  presente  nulla  hanno 
in  proprio,  e  ciò  mediante. la  consociazione  e  riunione  di  più  aziende 
0  patrimoni  individuali  in  una  sola  e  comune  impresa,  come  nella 
società  in  nome  collettivo.  Qui  è  la  classe  operaia  che  si  organizza 
e  cerca  di  conquistare  nel  campo  economico  il  posto  finora  tenuto  dal 
capitalista,  il  posto  cioè  di  intraprenditore.  Considerando  le  associa- 
zioni operaie  non  dal  solo  punto  di  vista  dogmatico,  teorico  ed  astratto, 
ma  da  quello  più  reale  e  concreto  degli  intendimenti  degli  operai,  si 
eomprende  di  leggieri  che  il  loro  scopo  diretto  e  pratico  non  è  altro 
che  0  miglioramento  della  condizione  materiale  e  spirituale  di  cia- 
scun d'essi,  e  questo  miglioramento  si  cerca  di  conseguire  mediante 
due  mezzi,  quanto  semplici  altrettanto  efficaci:  il  primo  consiste  nel- 
Taumento  dell'entrate  (dei  salari)  ed  il  secondo  nella  diminuzione  delle 
spese  del  bilancio  economico  individuale  di  ciascun  operaio. 

Anche  queste  associazioni  contengono  gli  elementi  interni  che 
sono  propri  di  qualsiasi  associazione:  cioè  un  potere  deliberante, 
rappresentato  didl'adunanza  generale  di  tutti  i  membri  ed  un  potere 
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esecutivo  rappresentato  da'  capi.  Ma  siccome  qui  le  singole  azie 
economiche  si  confondono  e  si  identificano   col  patrimonio  ossia 
capitale  dell'associazione,  ne  viene  di  conseguenza  che  i  singoli  mei 
hanno  negli  speciali  negozi  od  affari  dell'associazione  una  partecipaz: 
ed  un'ingerenza  maggiori  di  quella  non  abbiano  nelle  associazioni 
nemiche  sopra  studiate,  e  di  altrettanto  rimane  diminuita  l'aziom 
capi  amministratori  o  direttori.  Di  qui  derivano  logicamente  due  < 
seguenze  :  da  un  lato,  che  le  adunanze  generali  sono  più  numero 
frequenti,  che  hanno  una  competenza  più  estesa,  e  la  responsab 
civile  e  personale  dei  singoli  membri  cresce  nella  proporzione  ii 
diminuisce  quella  dei  capi  ;  mentre  d'altro  canto  la  responsabiliti 
singoli  dev'essere  non  solo  sussidiaria,  ma  immediata  e  diretta.  1 
i  soci  si  radunano  sovente  (generalmente  ogni  settimana)  allo  » 
di  prendere  insieme  gli  opportuni  provvedimenti  e  dividersi  fra 
le  varie   funzioni   sociali.   In  questa  prevalenza  dell'elemento 
viduale    sta    appunto  il  pericolo  e  il  danno  proprio   di  queste  \ 
ciazioni,  in  quanto   esse  non  possono  esistere   se   non  quando 
indistintamente  i  loro  membri  siano   dotati  d'una   capacità  e  ( 
abilità  tutta  particolare;  che  solo  in  questo  caso  è  possibile  d 
trovino  il  credito  loro  necessario  per  giungere  ad  un  felice  risa 
286.  —  Queste  associazioni    operaie  si  possono   dividere  ii 
categorie  a  seconda  che  dirigono  la  loro  opera  alla  produzione 
consumo. 

a)  La  prima  categorìa  comprende  quelle  associazioni  di  open 
mediante  la  riunione  di  tutto  il  loro  capitale  economico  e  pere 
fondano  un'impresa  comune.    Esse  chiamansi  ordinariamente  si 
cooperative  di  produzione,  in  quanto  pongono  insieme  il  lavon 
capitale  dei  singoli  loro  membri  formando  una  forza  produttiva 
plessiva  ed  unica.   Quando    l'impresa  è  prospera  e  dà  un  guad 
questo  è  diviso  tra  i  singoli  soci,  i  quali,  oltre  al  salario,  veng 
percepire   anche    quella  parte  di  capitale  che  sarebbe  passata 
mani  dell'intraprenditore,  come  compenso  della  sua  opera.    I  ( 
soci  poi  possono    convenire  di  lasciare   in    tutto  od  in  parte 
guadagni  all'impresa,  la  quale  diventa  in  tal  caso  debitrice  ve 
loro  sia  del  capitale  affidatole,  sia  dei  frutti  od  interessi  del  cf 
medesimo.  Tutti  i  soci  sono  legati  in  un  vincolo  di  solidarietì 
proca  ed  è  perciò  logico,  ch'essi  abbiano  il  diritto  di  decidere 
l'ammissione  de'  nuovi  soci  e  l'espulsione  di  quelli  tra  loro  ci 
infortunio  o  per  incapacità  o  per  poca  buona  volontà  siansi  rei 
bili  a   continuare    il    lavoro    in    vantaggio    dell'impresa    comi 
questa  facoltà  di  espulsione,  spettante  naturalmente  solo  all'ass< 
di  tutti  i  soci,  distingue  essenzialmente  questo  genere  di  assoc 
dallo  semplici  società,  le  quali  non  possono  scacciare  un  socit 
averlo  spontaneamente  accolto.  I  soci  possono  essere  ammessi  a  : 
parte  delle  cooperative  di  produzione  unicamente  quali  operai 
sempre  escluso  il  capitalista  come  tale;  può  però  darsi  che  un  e 
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&ccia  parte  d'una  cooperativa  lavorando  della  sua  arte  per  Timpresa 
oofflune,  mentre  egli  impila  i  suoi  capitali  in  altra  impresa.  Le  coo- 
perative hanno  quindi  carattere  esclusivo  di  classe  ;  tutti  i  loro  membri 
devono  non  solo  essere  operai  ma  effettivamente  lavorare  per  l'impresa. 
b)  La  seconda  categoria  di  associazioni  operaie  comprende  le 
iBBDciazioni  (cooperative)  di  consumo  che  hanno  un  carattere  alquanto 
fiFerso  dalle  prime.  Infatti  esse  hanno  per  iscopo  di  procurare  agli 
iperai  i  mezzi  materiali  della  vita  ad  un  costo  inferiore  a  quello  ordi- 
iirio,  e  perciò  mirano  a  diminuire  le  spese  di  produzione  o  per  lo 
Beno  le  spese  di  acquisto  all'ingrosso  degli  oggetti  di  consumo.  Le 
cooperative  di  consumo  tendono  esclusivamente  a  soddisfare  il  bisogno 
economico  e  personale  de' loro  membri;  esse  acquistano  i  singoli  prodotti 
alio  scopo  di  venderli  a'  loro  membri  al  prezzo  di  acquisto,  guadagnando 
ooffl  a  comune  vantaggio  quel  profitto  che  andrebbe  al  commerciante  o 
negoziante  al  minuto.  Da  ciò  segue  che  queste  associazioni  cooperative 
lon  possono  vendere  ai  terzi  a  quello  stesso  prezzo  che  vendono  a' 
frofTì  membri.  Quando  poi  questa  diminuzione  nel  prezzo  degli  oggetti 
a  consumo  abbia  per  effetto  una  diminuzione  dei  salari,  è  evidente  che 
gli  operai  non  verrebbero  in  definitiva  ad  avere  alcun  vantaggio  e 
b  scopo  dell'associazione  cooperativa  andrebbe  fallito.  Appunto  per 
avviare,  per  quanto  è  possibile,  a  questo  inconveniente,  gli  operai 
invece  di  comperare  le  singole  merci  ad  un  prezzo  inferiore,  le  acqui- 
stano al  prezzo  ordinario,  e  fanno  annotare  a  proprio  conto  la  dif- 
fa'eiiza,  per  modo  che  viene  a  costituirsi  a  poco  a  poco  un  capitale, 
che  poi  si  devolve  naturalmente  a  vantaggio  dei  singoli  soci.  Giacché^ 
iioando  gli  operai  della  cooperativa  abbiano  effettivamente  messo 
insieme  un  capitale,  qual  che  ne  sia  la  quantità,  possono  costituire 
vere  società  economiche  o  di  acquisto,  ritraendone  un  utile  od  inte- 
resse pecuniario;  oppure  ciascuno  dei  membri  può  costituire  da  sé 
na  sua  impresa  privata  mediante  l'impiego  della  quota  di  capitale 
die  gli  è  pervenuta  nella  divizione. 

287.  n.  Coalizioni  e  riunioni  di  operai.  —  Mentre  le  associazioni 
operaie  hanno  per  iscopo  di  procurare  un  vantaggio  economico  ai 
nogoli  mediante  la  riunione  di  quelle  poche  forze  economiche  che  loro 
povengono  dal  salario  ordinario,  invece  le  coalizioni  o  riunioni  di 
operai  hanno  un  carattere  più  particolarmente  sociale,  in  quanto 
Biiuno  direttamente  ad  un  rialzo  od  aumento  dei  salari.  Anche  il 
prezzo  della  mano  d'opera,  cioè  la  mercede  dell'operaio,  segue  neces- 
sariamente la  legge  generale  del  valore  :  la  mercede  cresce  ogni  qual 
rolta  l'ofFerta  diminuisca  di  fronte  alla  domanda,  vale  a  dire  in  rapporto 
d  bisogno  reale  del  lavoro  manuale  ;  e  viceversa.  Quindi  sembra  che  il 
nezzo  più  semplice  per  far  crescere  il  salario  sia  quello  di  ritirarsi 
Q  massa  dal  lavoro.  E  per  poter  riuscire  a  questo  scopo  sorgono 
tpponto  le  società  di  resistenza,  le  quali  raccolgono,  mediante  le  con- 
ribozionì  dei  singoli  soci,  dei  capitali,  talora  molto  rilevanti,  come 
avviene  in  Inghilterra,    destinati  al  mantenimento  dei  disoccupati  e 


392  PARTE   SPECIALE   —    SEZIONE   Y. 

delle  loro  famiglie.  Queste  associazioni  hanno  un  carattere  di  lotta  e 
tinua  contro  il  capitale,  affine  di  rendere  sempre  migliori  econo 
earaente  le  condizioni  dell'operaio;  esse  decidono  mediante  delibr 
zione  comune  se  si  debba  o  meno  abbandonare  il  lavoro. 

Queste  associazioni  o  coalizioni  operaie  devono  essere  considei 
rispetto  a  due  successivi  periodi  della  loro  esistenza.  Siccome  ili 
cesso  dello  abbandono  temporaneo  del  lavoro  (sciopero)  diventa  ino 
tostochè  i  singoli  operai  possano  sottrarsi  alla  deliberazione  comi 
così  nel  primo    periodo  le  associazioni  richiedevano  da  tutti  i 
membri    un'incondizionata    obbedienza  alla  volontà  dei  capi;  e, 
infondere  in  ciascuno  questo  sentimento  di  assoluta  dipendenza,  ai 
vano  diffondendo  idee  di  odio  e  di  guerra  contro  il  capitale.  Perdi 
prima  le  coalizioni   degli  operai   acquistarono   il   colore  di  riun 
politiche  e  come  tali,  essendo  riputate  dannose  all'ordinamento] 
tico  e  sociale,  furono  proibite  e  perseguitate  dalla  polizia.  Nel  seoc 
periodo    invece,    prevalendo    il  principio    d'una    perfetta   liberi 
associazione,  anche  le  coalizioni  degli  operai  furono  permesse  e  i 
mente    si    cercò    di  regolarne    l'azione  in  modo  che,  oltre  ad  ( 
utili    agli    operai,    non    riuscissero  poi  di   danno    alle   altre  e 
sociali.    Per  ciò  anzitutto   fu   richiesto  che  ai  singoli  loro   me 
fosse  lasciata  la  più  ampia  ed  assoluta  libertà,  non  solo  di  far 
di  non  farne   parte ,    ma  anche    di    non  uniformarsi   alla   delil 
zione  comune;    giacché    quella  incondizionata  obbedienza  ai  ca] 
un    lato    andava    contro    al    concetto    dell'autodeterminazione  p 
naie  e  dall'altro  costituiva  già  per  se  un  serio  pericolo  per  la  so( 
Quindi  fu  punito,  chiunque  tentasse  di  costringere  con  mezzi  ester 
singoli  ad  uniformarsi  alla  volontà  collettiva.  Questi  due  periodi 
a  distinguersi  anche  nella  legislazione  italiana  ;  infatti  mentre  il  e 
penalo    sardo  del  1859   proibiva  e  puniva    lo   sciopero    come  i 
invece  quello  italiano  del  1889  si  limitò  a  punire  solamente  **  e 
clie  ron  violenza  o  mimxccia    costringono    od    impediscono    la  li 
dell'industria  e  del  commercio,  oppure   cagionano  o  fanno  perd 
una  cessazione  o  sospensione  di  lavoro  „,  ammettendo  quindi  la  li 
dello  sciopero,  quando  esso  sia  ordinato  e  pacifico  (art*  165-16" 
secondo  luogo  alle  coalizioni  degli  operai  devesi  applicare  il  prii 
della  pubblicità;  nel  senso  ch'esse  debbano  render  noti  pubblicai 
i  nomi    dei    loro    organi    dirigenti,  e  le   discussioni    e    deliberi 
comuni  sia  della  direzione  che  dell'assemblea  generale.   E  cert 
questo  principio,  ove  sia  rigorosamente    applicato,    serve  ad  e' 
parecchi  inconvenienti  e,  ciò  che  è  più  importante,  serve  a  coni 
razione    delle    coalizioni    operaie    entro  i  giusti    confini,    che 
designati    dalla    stessa  natura  del  loro  scopo.  E  quale  consiste 
cialmente    nel    promuovere    un    movimento    progi-essivo  intelle 
nello  questioni  economiche  e  sociali,  che  interessano  più  dawic 
classi  inferiori,  e  sopratutto  nella  rappresentanza  organica  del  1 
contro  il  capitale,  dei  suoi  interessi  e  delle  sue  aspirazioni. 
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§  2.  Esposizione  sistematica  del  diritto  delle  associazioni. 

288.  —  n  diritto  sorge  dagli  stessi  rapporti  della  vita  reale, 
che  esso  come  norma  è  poi  chiamato  a  regolare.  Esso  ha  la  grande 
AiDzione  di  delimitare  i  confini  entro  cui  si  svolge  ogni  personalità 
singola  di  fronte  alle  altre  ;  ma  non  si  può  certo  formare  un  diritto 
positivo  che  adempia  a  questo  suo  difficile  compito,  se  prima  non  si 
esamina  quali  siano  le  condizioni  effettive  sulle  quali  poggia  la  reci- 
proca relazione  degli  individui.  Ora,  come  il  diritto  dei  singoli  sorge 
anzitutto  dall'essenza  stessa  della  personalità  fornita  di  autodetermina- 
ione,  cosi  il  diritto  delle  associazioni  nasce  dal  concetto  medesimo  del- 
l'associazione, che,  come  ente  a  sé,  è  chiamata  a  vivere  in  rapporto 
con  le  altre  personalità  singole  o  collettive.  Il  concetto  giuridico  del- 
i'associazione  c'è  dato  dalla  fusione  di  due  elementi,  che  sono  egual- 
mente essenziali  alla  sua  natura  organica.  Da  un  lato  Tassociazione 
è  una  vera  unità  organica  formata  dalla  libera  volontà  dei  singoli  suoi 
timbri,  è,  cioè,  un  rapporto  contrattualo.  D'altronde  ha  per  sé  un'^si- 
^mza  affatto  indipendente  dalV arbitrio  de'  singoli  suoi  membri,  cioè  costi- 
tuisca nxìA  personalità  distinta  da  quella  di  costoro,  e  ad  un  tempo  mede- 
rirao  più  alta  e  perfetta.  Ora  a  ciascuno  di  questi  due  elementi  corri- 
sponde  un  proprio  diritto  :  al  primo  il  diritto  privato ,  al  secondo  il 
diritto  pubblico.  Yale  a  dire  che,  in  quanto  l'associazione  è  la  riunione 
organica  di  più  volontà  singolari ,  predomina  necessariamente  il  diritto 
privato  ;  in  quanto  poi  la  riunione  delle  singole  volontà  venga  a  creare 
ima  personalità  a  sé  ed  autonoma,  il  carattere  privato  dell'associa- 
Done  viene  a  scomparire  quasi  completamente  e  in  suo  luogo  subentra 
il  vero  diritto  dell'associazione,  poggiato  in  gran  parte  sopra  i  principi 
del  pubblico  diritto.  Quindi  tutti  quei  principi  giuridici,  che  emanano  di 
lor  natura  ed  esclusivamente  dal  diritto  individuale  o  dei  singoli,  non 
ippartengono  veramente  al  diritto  delle  associazioni  (Vereinsrecht), 
ed  ove  in  realtà  ne  facciano  parte,  ciò  avviene  unicamente  in  vista 
delle  speciali  modificazioni  che  hanno  dovuto  subire  per  adattarsi  alla 
natura  dell'associazione.  Cosi  per  esempio  quando  i  singoli  membri 
deirassociazione  determinano  mediante  contratto  di  essere  obbligati 
Inno  per  l'altro  solidariamente,  in  tal  caso  questo  principio  della  soli- 
iarìetà  appartiene  pur  sempre  esclusivamente  al  diritto  dei  singoli  o 
)rivato,  quantunque  esso  sia  applicato  ai  rapporti  dell'associazione. 
Quando  per  lo  contrario  la  natura  stessa  dell'associazione  (come,  l'ab- 
ùamo  già  veduto,  avviene  in  qualcuna)  richiede  dai  singoli  questa 
obbligazione  e  responsabilità  solidale,  allora  il  principio  della  solida- 
ietà  entra  essenzialmente  nello  speciale  diritto  deirassociazione.  Da 
io  segue  che  non  le  singole  disposizioni  degli  statuti  —  che  sono 
empre  accordi  contrattuali  —  danno  vita  al  diritto  proprio  delle 
ssociazioni;  ma  questo  è  creato  dalla  natura  specifica  e  dal  concetto 
^articolare  dell'associazione.  È  quindi  impossibile  riuscire  a  costruire 
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un  vero  diritto  sistematico  delle  associazioni,  se  prima  non  si  ri 
nosce  in  ciascuna  di  esse  nn  ente  autonomo,  che  ha  un'esistenza 
una  vita  giuridica  indipendente,  e  crea  a  sé  stesso  il  proprio  dir 
in  conformità  alla  propria  natura  e  costituzione  reale. 

289.  —  n  diritto  positivo  non  può  naturalmente  comprende» 
esaurire  tutto  quanto  il  diritto  delle  associazioni,  quando  si  rostri 
a  regolare  una  sola  specie  di  esse  o  quando  regoli  ciascuna  a  pi 
e  con  criteri  parziali  e  tra  loro  affatto  distinti,  ma  solamente  qua 
esso  contenga  tutti  quei  principi  che  sono  comuni  alle  diverse  fo 
di  associazioni.  Quando  ciò  avvenga  (che  finora  non  fu  così)  ess 
dovrà  necessariamente  distinguere  in  due  parti  :  una  universale  e  cam 
che  costituirà  il  vero  diritto  obiettivo  delle  associazioni  in  genei 
ed  una  speciale,  contenente  il  diritto  particolare  delle  singole  a 
ciazioni,  il  quale  è  in  gran  parte  poggiato  sopra  gli  statuti  od  aco 
contrattuali  di  ciascuna  di  esse.  La  seconda  parte  comprenderebb 
fondo  tutti  i  principi  della  prima,  ma  opportunamente  modificati 
adattarli   alla   speciale   natura  d'ogni   singola  associazione.  L» 
anche  qui,  nella  creazione  e  definizione  del  diritto  speciale  delle  f 
ciazioni,  si  deve  anzitutto  considerare  la  natura  stessa  della  sin 
associazione  ;  la  quale  è  l'unica  fonte  del  suo  diritto  peculiare,  i 
la  natura  dell'  associazione  in  generale  è  la  fonte  del  diritto  un 
sale  delle  associazioni.  Quindi  la  legislazione  positiva  non  dovn 
come  fa  pur  troppo,  procedere  in  questo    campo  empiricamente 
seconda  che  si  fanno  sentire  di  mano  in  mano  i  singoli  bisogni 
converrebbe  ch'ella  desse  un  ordine  organico  e  logico  a  tutt«  le  d 
sizioni  riguardanti  il  diritto  delle  associazioni  secondo  la  loro  m 
generale  e  speciale;  giacche  bisogna  convincerci  che  non  si  può  i 
una  buona  legislazione  in  questa  materia  —  e  tanto  meno  una 
fetta  scienza  del  diritto  delle  associazioni  —  finche  non  se  ne 
studiati  accuratamente  la  essenza  ed  il  concetto  organico  ed  uni' 

290.  —  È  certo  che  il  vero  concetto  d'un  sistema  e  d'un  d 
delle  associazioni  è  cosa  tutta  moderna.  Per  lo  passato  si  fecero  ben 
tentativi  in  questo  senso;  ma  non  si  ebbe  la  coscienza  perfet 
ciò  che  possa  essere  l'associazione  o  libera  corporazione  nel  e 
del  diritto  privato  e  pubblico.  Per  comprendere  questa  afifc 
zione  bisogna  anzitutto  richiamare  la  distinzione  tra  societ 
associazione,  sulla  quale  abbiamo  gik  altrove  particolarmente 
stito.  La  società  è  una  semplice  colleganza  o  riunione  econo 
laddove  la  vera  associazione  rientra  di  sua  natura  nel  vasto 
nismo  dell'amministrazione  in  generale.  Anche  le  società  vengc 
parte  assoggettate  a  principi  e  norme  di  pubblico  diritto  ;  ma  i 
principi  e  norme  cadono  eselusivamente  nel  campo  della  tutela  ( 
amministrativa  dell'economia  popolare;  mentre  invece  le  associa 
del  pari  che  gli  altri  organi  dell'amministrazione  autonoma,  si  i 
dono  a  tutta  quanta  la  vita  della  comunità  umana  e  quindi  a 
tengono  di  lor  natura  alla  dottrina  generale  dell'amministrazione 
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è  benffl  vero  che  nelle  vecchie  compagnie  commerciali,  accanto  al  loro 
carattere  di  vere  e  proprie  società,  riscontransi  anche  taluni  elementi, 
che  appartengono  essenzialmente  all'associazione  in  stretto  senso; 
ma  le  idee  che  avevansi  allora  sopra  tutta  questa  materia  delle  asso- 
dazioni  erano  così  ristrette  ed  unilaterali  che  non  si  poteva  giungere 
id  nn  concetto  unico  ed  universale  sulla  vera  natura  di  quella  che  noi 
Aiamiamo  libera  corporazione.  Ecco  invece  il  modo,  onde  Tassocia- 
0006  vera  e  propria  fin  dal  suo  primo  apparire  fu  considerata  o  trat- 
tata dal  diritto  e  dalla  legislazione. 

La  libera  corporazione  apparve  anzitutto  come  una  forza  organiz- 
Bta,  morale  e  politica.  In  vero  essa  non  si  basava  più  suU'ordina- 
mento  gentilizio  o  su  quello  feudale  delle  caste,  ma  essenzialmente 
aopra  il  principio  di  libertà  e  d'uguaglianza;  scomparivano  per  tal 
modo  in  essa  i  privilegi  e  le  differenze  sociali.  Inoltre  essa  venne 
8Qbito  a  possedere  una  propria  organizzazione  unitaria,  avendo  il 
no  potere  legislativo  ed  il  potere  esecutivo.  Essa  ebbe  subito  la  ten- 
denza ad  acquistare  una  posizione  autonoma  di  fronte  allo  Stato  e 
roUe  mediante  l'impiego  della  sua  autoattività  conseguire  gli  scopi 
noi  a  beneficio  della  vita  materiale  e  morale  del  popolo  senza  dipen- 
dere dall'azione  governativa.  È  naturale  che  in  un  tempo  in  cui  non 
erano  ancora  nel  campo  amministrativo  riconosciuti  completamente  i 
principi  della  libertà  e  dell'uguaglianza,  i  governi  tentassero  di  rego- 
lare i  rapporti  esteriori  delle  associazioni,  senza  curarsi  affatto  della 
loro  intema  struttura  e  costituzione.  E  questi  rapporti  esteriori  si 
riferiyano,  da  un  lato,  allo  Stato  e  dall'altro  ai  singoli:  giacché, 
«lulunqae  sia  la  forma  dell'associazione,  è  pur  sempre  necessaria- 
mente vero,  che  da  una  parte  essa  assume  l'adempimento  d'una  fun- 
none  che  rientra  nel  campo  dell'amministrazione  in  generale  e  quindi 
fi  ricollega  ùìVopera  universale  dello  Stato,  e^  dall'altra,  essa  contrae 
rapporti  giuridici,  siano  diritti  reali  o  d'obbligazione,  verso  i  singoli  : 
i^pporti  che  hanno  natura  esclusivamente  privata.  I  governi  cerca- 
mmo appunto  di  porre,  rispetto  a  queste  due  relazioni  dell'associa- 
Bone  verso  lo  Stato  e  verso  i  singoli,  quelle  limitazioni  che  loro 
libravano  reclamate  dal  pubblico  interesse.  E  sorsero  così  i  due 
indirizzi,  che  caratterizzano  la  vecchia  legislazione  sulle  associazioni  : 
fono  poliziesco  e  l'altro  commerciale.  Il  primo  poggia  sopra  il  prin- 
cipio fondamentale,  che  le  associazioni,  essendo  organizzazioni  unitarie 
trenti  per  iscopo  il  conseguimento  d'uno  scopo  di  utilità  generale  e 
volendo  agire  indipendentemente  dall'opera  dello  Stato,  devono  appunto 
per  dò  essere  assoggettate  ad  una  severa  sorveglianza  governativa. 
Quindi  le  associazioni  vere  e  proprie  furono  di  regola  proibite  del 
pari  che  tutte  le  riunioni  politiche ,  e  per  eccezione  fu  accordato  ad 
alcune  di  sussistere  mediante  la  concessione  d'un  apposito  permesso: 
l'associazione  non  previamente  autorizzata  era  disciolta  e  punita.  E 
queste  restrizioni  e  limitazioni  provenivano  da  ciò,  che  lo  Stato 
vedeva  nelle  libere  compagnie,   aspiranti  ad   agire  in  modo  auto- 
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nomo  pel  conseguimento  dei  loro  scopi,  altrettanti  organi  del  m( 
mento  popolare  verso  la  libertà  costituzionale  e  quindi  le  combatt 
ed  opprimeva  quanto  meglio  gli  era  possibile.  Gli  è  solo  con  lo  i 
bilirsi  delle  moderne  costituzioni  liberali,  che,   riconosciuto  il  dir 
di  riunione  e  di  associazione,  le  libere  corporazioni   furono  cons 
rate  quali  enti  collettivi  autonomi  e  coordinati,  né  solamente  su 
dinati,  airamministrazione  dello  Stato.    Il  secondo  indirizzo^  che 
chiamiamo  commercialo,  ha  la  sua  base  sopra   l'altro  principio  : 
damentale,   che  le  associazioni  sono  altrettante  forze  o  potenze  • 
nemiche,  contro  la  cui  preponderanza,  eventualmente  dannosa,  fl 
verno  deve  proteggere  Teconomia  nazionale  del  suo  popolo.  £  pe 
fu  sentito  il  bisogno  di  regolai*e  i  rapporti  giuridici  delle  assodai 
verso  i  terzi  e  specialmente  determinare  esattamente  la  loro  resi 
sabilità  civile.  Per  far  questo  esse  furono  considerate  essenziahnt 
quali  semplici  società,  e  furono    dalle    leggi  regolate  unicamenfe 
quanto    esse    compiessero    atti  di  commerciali.    Di  qui  vennero 
errori:  il  primo,    che    non  si  potè   avere    un    concetto    compie» 
universale  e  completo,  deirassociazione ,  in  quanto  non  si  consic 
rouo    tutte   quelle    specie  di  società  che  non  hanno  carattere  p 
mente  mercantile  ;  il  secondo,  che   furono    stimate  e  regolate  ( 
semplici  società    anche    quelle  associazioni,  che,  come  ad  es.,  qi 
per  azioni,  non  sono  e  non  possono  giustamente  venire  annoverai 
tale  categoria  giurìdica.    E  questi   errori  furono  accolti  da  tut 
legislazioni  commerciali  del  secolo  nostro  e  perdurano  in  parte  ai 
oggidì. 

291.  —  Il  sistema  del  diritto  di  associazione  sorge  dalla 
zione  del  concetto  giuridico  dell'associazione  ne'  suoi  varii  elei 
organici.  E  siccome  v'hanno  principi  comuni  a  tutte  quante  le  sj 
di  associazione,  altri  particolari  a  ciascuna  specie  ed  altri  infine  p 
di  ciascuna  associazione  individualmente  considerata,  così  abb 
un  diritto  universale  delle  associazioni,  un  diritto  delle  loro  sii 
specie  0  finalmente  un  diritto  d'ogni  singola  associazione:  il  j 
ci  viene  dato  dalla  scienza,  il  secondo  dalla  legislazione  ed  il 
dagli  statuti  particolari.  D'altronde  il  contenuto  materiale  del  d 
di  associazione  è  sempre  duplice:  in  quanto,  da  un  lato,  essa 
subietto  giuridico  autonomo,  nascente  dall'organizzazione  unitai 
più  forze  individuali,  e  come  tale  è  regolata  dal  suo  diritto  im 
e  d'altronde,  essendo  un  organo  della  libera  amministrazione  e< 
partenendo  come  tale  alla  vita  collettiva  dello  Stato,  essa  dà  oi 
ad  un  proprio  diiitto  politico  dell'associazione,  il  quale  ha  sp 
mente  per  suo  obietto  il  regolamento  della  sua  relazione  verso  lo  S 
redazione,  clic  considerata  verso  lo  Stato  acquista  il  nome  di 
sorveglianza.  11  principio  del  diritto  interno  dell'associazione  è  ( 
della  libertà  organica,  che  sta  a  base  dell' autodeterminazi 
dell'autoattività  (autonomia)  dell'associazione  collettiva  e  dei  si 
suoi    membri  come  tali  pel  raggiungimento  dello   scopo    comui 
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princìpio  del  diritto  pubblico  deirassociazione  e  invece  la  limitazione 
di  questa  libertà,  in  quanto  tale  limitazione  appare  quale  una  condi- 
zione essenziale  dello  svolgimento  collettivo  universale  dell'intera 
eomimità  politica  e  specialmente  dell'opera  amministrativa  dello  Stato. 
Ambedue  questi  elementi  e  principi  sono  necessari,  giacché,  man- 
cando il  primo,  l'associazione  diventerebbe  schiava  delle  norme  gene- 
nli  dell'amministrazione  pubblica  e  non  avrebbe  alcuna  attività  ed 
efficacia  per  sé  medesima,  e,  mancando  invece  il  secondo,  essa  potrebbe 
igire  del  tutto  arbitrariamente  e  fors'anche  volgersi  contro  l'ordine 
^bblico,  portando  così  danno  all'universale.  Lo  svolgimento  del  diritto 
interno  di  associazione  ha  per  base  sopratutto  lo  studio  e  la  conoscenza 
della  natura  essenziale  dell'associazione  ;  dove  che  il  diritto  pubblico 
deD'associazione  comprende  principalmente  lo  studio  e  la  cognizione 
dell'opera  amministrativa  dello  Stato,  giacche  trattasi  appunto  di  deter- 
ninare  in  qual  modo  possano  coordinarsi  l'azione  della  pubblica  ammi- 
nstrazione  e  quella  autonoma  delle  associazioni  per  un  più  facile 
e  più  sicuro  raggiungimento  degli  scopi  medesimi.  Questo  diritto 
pabbUco  delle  associazioni  deve  naturalmente  essere  diverso  a  seconda 
delle  varie  specie  di  associazioni,  in  quanto  deve  adattarsi  al  loro 
diverso  rapporto  verso  lo  Stato,  all'estensione  della  loro  azione  ed 
iDa  loro  maggiore  o  minore  efficacia  sopra  la  vita  collettiva  dello 
Stato;  laddove  il  diritto  intemo  contiene  principi  e  norme  che  sono 
in  generale  comuni  a  tutte  quante  le  forme  di  associazioni. 

Per  giungere  alla  formazione  sistematica  del   diritto  delle   asso- 
ciazioni, bisogna  dividere  il   concetto  e  la  vita    complessiva  dell'as- 
sociazione  nelle   sue  singole   parti  e  ne'  suoi    vari   elementi,  deter- 
minare di  ognuno  di  questi  elementi  il  limite  obiettivo  e  reciproco, 
fl  fondamento    ed  il  contenuto.   Ora  l'associazione  è,  anzitutto,  una 
mità   od    unione  personale   formata  dalla  intiera   volontà   de'  suoi 
membri:  in  secondo  luogo  essa  ha,  appunto  come  organizzazione  natu- 
lalmente  unitaria,  i  suoi  propri  organi;  le  cui  funzioni  sono  determi- 
nate dall'essenza  stessa   della  personalità;  e  finalmente  l'attività  di 
iotti  questi  organi  deve  essere  posta  in  armonia  con  la  natura  istessa 
e  con  la  volontà   collettiva  dell'associazione.  Corrispondentemente  a 
queste   tre   proposizioni  si  svolgono  tre    ordini  di  principi   e  norme 
giuridiche,  il  primo   dei  quali  riguarda  la  libera  corporazione  quale 
unità,  il  secondo  ne  considera  la  costituzione  ed  il  terzo  l'amministra- 
zione. Queste  sono  appunto  le  tre  parti  del  sistema  del  diritto  dello 
ftssociazìoni,    che  noi  imprendiamo  ora  ad  esporre.  A  queste  tre  parti 
ne  aggiungiamo  però  una  quarta,    riguardante  la  responsabilità   dei 
rari  organi  dell'associazione. 

Pbima  Parte  —  Uussociazione  quale  unità  personale, 

292.   —  Quella,  che  comunemente  chiamiamo  la  personalità  giu- 
idica  dell'associazione  o  libera    corporazione,  non  è  affatto  un  con- 


398  PARTE  SPECULB  —   SEZIONE  V. 

cetto  semplice,  ma  comprende  in  sé  un  complesso  di  momenti  e 
elementi  distinti  ed  autonomi,  la  cui  organica  riunione  può  solameni 
dare  il  concetto  medesimo.  Giova  quindi  considerare  a  parte  ciascm 
di  questi  elementi  per  poter  poi  assurgere  alla  teoria  generale  del 
libera  corporazione.  À  tal  uopo  dobbiamo  studiarne  la  personalr 
giuridica  sia  di  fronte  al  suo  diritto  intemo  che  in  rapporto  al  « 
diritto  pubblico. 

I.  //  diritto  interno  delia  personulità  dslV associazione,  —  D  dirit 
intemo  comprende  i  cinque  obietti  seguenti:  la  fondazione  dell'aas 
dazione,  la  sua  costituzione,  gli  statuti,  il  diritto  di  fame  parte  e 
scioglimento. 

a)  La  fondaziane  dell'associazione  comprende  l'insieme  di  qa^ 
atti  che  preparano  le  condizioni    essenziali  deirunione  personale, 
che  consiste  sostanzialmente  Tassociazione  medesima.  Tali  condìiio 
sono  la  determinazione  dello  scopo,  la  formazione  dell'organismo  din 
tivo  e  la  ricerca  dei  soci  o  membri:    le  due  prime  sono  date   da' 
compilazione  d'un  progetto  di  statuto,  la  terza  dall'invito,  diretto 
qualsiasi  forma  ad  un  numero  indeterminato  di  persone,  a  venire 
far  parte    della    libera  corporazione    costituenda.   A  tutto  ciò  prc 
vede  la  società  dei   fondatori;  i  quali  non  sono  poi   giuridicamei 
obbligati  a  far  parte  dell'associazione  futura,  se  non  quando  ciò 
stato  posto  come  condizione  per  l'ammissione  degli  altri  membri. 
uno  dei  soci  siasi  obbligato  a  far  parte  della  futura  associazione  * 
pagare  il  suo  contributo  pecuniario,  sottoscrìvendo  per  es.,  una  o  ] 
azioni,  la  sua  dichiarazione  può  avere  un  valore  morale,  ma  giuri 
camente  è  nulla,  giacché  non  esiste  ancora  il  subietto  giurìdico  vers 
quale  egli  possa  obbligarsi.  La  società  dei  fondatorì  non  ha  quindi  i 
vera  personalità  giuridica  per  se  stante,  come  l'associazione;  ei 
perciò  regolata  secondo  le  norme  comuni  a  tutte  le  società  di  diri 
privato.  Essa  ha  però  almeno  in  parte  quel  carattere  di  libertà, 
caratterizza  l'associazione;  in  quanto,  da  un  lato,  i  fondatori  possi 
permettere  ad  altre  persone  di  far  parte  della  loro  società,  e  dall'ali 
ognuno  d'essi  può,  in  qualunque  momento  voglia,  ritirarsi,  rìmane 
però  tuttavia  obbligato  per  la  sua  quota  parte  nelle  spese  già  effetto 
e  per  quella  parte  eventualmente  maggiore,  per  cui  egli  aveva  sol 
scritto.  La  società  dei  fondatori  continua,  come  tale,  fino  alla  costìtozi 
dell'associazione,  cui  intende;  questa  costituita,  può  farsi  rifondere 
essa  le  spese  di  fondazione,  ma  a  ciò  è  necessario  un  patto  od  acce 
speciale,  che  altrimenti  l'associazione  non  s'intende  di  per  sé  e  ni 
Talmente  a  ciò  obbligata.    La    società   dei  fondatori  é  soggetta 
norme,  che    regolano    il    diritto  di  riunione,    non  a  quelle  che  s 
proprie  del  diritto  di  associazione:   quest'ultime  si  applicano  im 
alla    libera    corporazione,  una    volta   ch'essa  sia  formata;  perciò 
dove  fosse  richiesto    per    la    costituzione   di   un'associazione    vei 
propria  un  qualsiasi  permesso    od   autorizzazione  da  parte  dell 'a 
rità  politica,  questa  non  sarebbe  necessaria  alla  società  dei  fondai 
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b)  La  costituzione  della  libera  corporazione  comprende  dtie  atti 
isenzialmente  distinti  fra  loro:  a)  il  primo  consiste  nella  convoca- 
one  di  tutti  gli  aderenti  ad  un'assemblea  generale  preliminare;  la 
DTocazione  è  fatta  di  regola  dalla  società  dei  fondatori,  ma  può  anche 
sere  fatta  da  una  persona  qualunque;  all'assemblea  possono  prender 
rie  tutti  coloro,  cui  piaccia,  secondo  il  principio  di  libera  riunione, 
»  quando  si  tratti  di  associazioni  di  impresa  od  altre,  nelle  quali  i 
mbri  per  esser  tali  sono  costretti  a  pagare  una  data  quota,  il  diritto 
prender  parte  all'assemblea  può  essere  condizionato  alla  sottoscri- 
ne  dalla  rispettiva  azione  ;  tale  sottoscrizione  può  essere  espressa- 
Qte  disdetta  finche  Tassociazione  non  sia  ancora  definitivamente 
tituita,  ma  mancando  qualsiasi  contraria  dichiarazione,  essa  diventa 
Imente  obbligatoria;  p)  il  secondo  atto  è  la  determinazione  dello 
pò  dell'associazione ,  che  di  regola  è  fatta  per  iscritto  e,  in  casi 
ciali,  mediante  atto  notarile  o  pubblico  (1).  L'assemblea  costituente, 
!  di  regola  è  presieduta  dai  fondatori ,  è  chiamata  a  discutere  ed 
>rovare  il  progetto  di  statuto.  Con  l'approvazione  dello  statuto  nelle 
me  eventualmente  stabilite  dalla  legge,  l'associazione  è  costituita, 
la  quel  momento  essa  deve  uniformarsi  a  tutti  quei  principi  che 
,'olano  il  diritto  di  associazione.  Coloro,  che  non  abbiano  approvato 
statuto  possono  sempre  ritirarsi;  ma  se  si  assoggettano  espressamente 
acitamente  al  voto  d^lla  maggioranza,  essi  sono  considerati  quali 
imbri  dell'associazione.  Naturalmente  però,  là  dove  sia  necessaria 
atorizzazione  dello  Stato  per  la  costituzione  dell'associazione,  questa 
0  alla  concessione  dell'autorizzazione  è  tuttavia  considerata  quale 
a  società  di  fondatori;  l'autorizzazione  ha  però  effetto  retroattivo 
0  al  giorno  in  cui  l'assemblea  generale  ebbe  votata  la  definitiva 
i  costituzione.  Le  associazioni  per  azioni,  siano  in  accomandita 
inonime,  non  possono  di  regola  costituirsi  prima  che  non  sia  stata 
rsata  una  data  quota  del  capitale  sociale.  La  legislazione  italiana, 
r  es.,  dichiara,  che  per  procedere  alla  costituzione  di  simili  asso- 
izioni  è  necessario  non  solo  che  sia  sottoscritto  per  intero  il  capi- 
e  sociale,  ma  eziandio  che  siano  versati  in  danaro  da  ciascun  socio 
re  decimi  di  quella  parte  di  capitale  pecuniario,  ch'è  rappresentata 
Ila  sua  quota  o  dalle  azioni  da  lui  sottoscritte,  semprechè  nel  prò- 
Imma  dei  promotori  o  fondatori  non  sia  stato  prescritto  il  versa- 
nte d'una  somma  maggiore  (Cod.  comm.  art.  131). 

e)  Lo  statuto  e  senza  dubbio  la  prima  base  dell'associazione, 
€chè  esso  è  destinato  a  porre  le  condizioni,  alle  quali  si  compie 
riunione  dei  soci  presenti  e  futuri;  è  il  patto  o  la  legge  fonda- 
ntale  dell'ente  collettivo.  Esso  consta  sempre  di  due  parti  distinte  : 
i  generale  ed  una  speciale.  La  prima  comprende  quei  principi  che 


1)  Cfir.  Cod.  comm.  it.,  art.  87:  **  11  contratto  di  società  dev'essere  fatto  per 
itto.  Le  società  in  accomandita  per  azioni  e  le  società  anonime  devono  costi- 
ci per  atto  pubblico  ,. 
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sono  essenziali  a  qualsiasi  genere  di  associazioni   o  libere  corpon 
zioni  ;  la  seconda  le  norme  particolari  a  ciascuna  loro  specie.  La  prin 
parte  è  data  da  quello  che  può  anche  chiamarsi  il  contenuto  assolu 
dell'associazione,  che  abbraccia  i  tre  elementi,  spirituale,  economico 
personale  di  quella:  cioè  la  determinazione  dello  scopo,  che  n'è  ranim 
le  obbligazioni  e  le  contribuzioni  dei  singoli  soci,  che  costituiscono 
capitale  sociale,  e  finalmente  il  nome  e  il  domicilio  dell'associazione,  d 
sono  indispensabili  alla  concreta  designazione  della  sua  personalità  gì 
ridica.  Qualunque  di  questi  tre  requisiti ,  che  sono  essenziali  al  co 
cotto  dell'associazione,  faccia  difetto,  la  costituzione  dell'associazio: 
è  giuridicamente  nulla.  La  seconda  parte  comprende  quelle  condilo 
essenziali,  che  sono  come  tali  richieste  dalla  natura  particolare  del 
scopo;  tale  è,  per  es.,  nelle  associazioni  economiche  o  commercia 
la  determinazione   delle  quote  di  contribuzione  al  capitale  sociale 
delle  relative  obbligazioni  di  tutti  i  membri  ;  anche  la   mancanza 
taluno  di  questi  requisiti  rende  nulla  la  costituzione  dell'associazioi 
giacché  anch'essi  sono  elementi  essenziali.  Invece  tutte  le  altre  dis| 
sizioni  intomo  alla  presidenza,  al  potere  deliberante  ed  all'organisi 
esecutivo,  al  diritto  di  votazione  e  di  elezione,  allo  scioglimento,  a 
rappresentanza,  ecc.,  non  sono  assolutamente  necessarie,  e  quindi 
loro  mancanza  nello  statuto  non  rende  nulla  la  costituzione  dell'as 
ciazione  ;  imperocché  esse  possono  e  devono  essere  in  generale  dei 
minate  dalla  legge ,  ed  applicate  in  tutti  quei  casi  in  cui  lo  stati 
non  ne  parli  espressamente.  È  però  opportuno  ed  utile  che  ogni  as 
ciazione  determini  ne'  suoi  propri  statuti  in  modo  preciso  anche  que 
punti. 

La  costituzione  dell'associazione  è  nulla  allorquando  essa  sì  p 
pone  il  conseguimento  di  più  scopi  contemporaneamente;  imperoc 
essa  non  può  di  sua  natura  avere  che  uno  scopo  solo.  Per  giudic 
sulla  esistenza  o  non  esistenza  della  pluralità  degli  scopi,  è  nec 
sario  esaminare,  se  per  avventura  taluno  di  quei  fini,  cui  si  dii 
l'attività  collettiva  dell'associazione,  non  sia  a  sua  volta  una  d 
condizioni  essenziali  per  il  raggiungimento  dello  scopo  ultimo  e 
universale  di  essa  ;  in  questo  caso  non  si  potrebbe  naturalmente  e 
che  esista  pluralità  di  scopi.  L'autorità  giudiziaria  è  sola  com 
tento  a  giudicare  sopra  questo  motivo  di  nullità  ;  ma  il  governo  ; 
sospendere  provvisoriamente  la  libertà  di  agire  dell'  associazio 
finche  essa  non  siasi  uniformata  alle  sue  richieste,  o  finche  il  tribui 
non  abbia  giudicato  sulla  questione;  tale  facoltà  spetta  naturalme 
al  governo  anche  quando  lo  scopo  deirassociazione  appaia  contn 
alla  legge  o  pericoloso  per  il  pubblico  ordine. 

d)  U  diritto  di  far  parte  d' un' associazione  è  pure    essenz 
alla  sua  costituzione,  in  quanto  non  possa  immaginarsi  TesistenzÉ 
un'associazione  qualsiasi  senza  il  substrato  personale   dell' organic 
giuridica  riunione  ed  organizzazione  unitaria  de*  soci.    Li  ordine 
quale  devonsi  osservare  i  quattro  principi  seguenti: 
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a)  Un'associazione  solo  allora  può  considerarsi  giuridicamente 
^uUa,  quando  essa  abbia  un  dato  numero  di  membri.  La  determina- 
le di  questo  numero  è  ancora  incerta  nelle  varie  legislazioni  ;  la 
^  inglese,  specialmente  il  così  detto  Bubbles  Ad  (l),  richiede 
eoo  sette  membri,  e  questo  numero  è  pure  voluto  dalla  legge  fran- 

del  1867  (2);  le  altre  leggi  non  hanno  in  proposito  alcuna  dispo- 
ne, ed  è  quindi  a  credersi  che ,  secondo  il  noto  principio  romano , 
ìchiesta  la  presenza  di  almeno  tre  membri.  La  prova,  che  taluno 
arte  di  quella  data  associazione,  risulta  in  vario  modo  o  dall'  albo 
Je,  o  dalla  sottoscrizione  all'atto  di  costituzione,  dal  possesso  delle 
d  sociali,  ecc.  Non  ogni  associazione  può  essere  obbligata  giuridi- 
'nte  a  conoscere  ad  ogni  istante  quante  e  quali  siano  le  persone 
noi  membri  ;  ciò  le  sarà  sempre  utile ,  ma  non  le  può  essere  im- 
)  come  un  dovere.  Specialmente  quando  Tassociazione  possiede  un 
ale  diviso  in  un  gran  numero  di  azioni ,  le  sarebbe  assai  difficile 
*  dietro  a  tutti  i   passaggi    che  le  singole  azioni  fanno  da  per- 

a  persona:  in  tal  caso  ogni  azionista  sarà  tenuto  nel  suo  parti- 
-e  interesse  a  provare  la  sua  qualità  di  membro  dell'associazione 
[ante  la  presentazione  delle  azioni  da  lui  possedute. 

P)  Il  secondo  principio  consiste  nella  liberUì  di  partecipazione 
ssociazione  ;  libertà  cioè  di  entrarvi  e  di  uscirne  quando  talenti. 

v'ha  associazione  che  possa  negare  il  diritto  di  entrare  in  essa 
li  soddisfi  a  tutte  le  condizioni  ch'essa  medesima  ha  all'uopo 
stabilite;  altrimenti,  se  per  accogliere  un  nuovo  membro  fosse 
ìssaria  una  speciale  votazione  dell'assemblea,  non  s'avrebbe  più 

libera  corporazione,  ma  una  semplice  società  privata.  Parimente 
ìociazione  non  può  togliere  ad  alcuno  de'  suoi  membri  il  diritto 
itirarsi  e  d'uscirne,  e  nemmeno  può  limitare  il  diritto  di  fame 
te  ad  un  determinato  periodo  di  tempo. 

T)  Il  terzo  principio  fondamentale  è  quello  della  perfetta  uguu- 
ma  di  tutti  i  membri  fra  loro  e  di  fronte  all'ente  collettivo  del- 
sociazione.  In  conseguenza  di  questo  principio  tutti  i  membri  della 
età  devono  avere  un  eguale  diritto  a  votare,  ad  eleggere  e  ad  essere 
ti  alle  cariche  sociali.  Questo  principio  di  uguaglianza  personale 
16  a  subire  una  speciale  limitazione  nelle  società  anonime;  nelle 
li  il  diritto  di  voto  si  proporziona  alla  maggiore  o  minore  quan- 
di azioni  possedute  da  ciascun  azionista,  per  modo  che,  ad  es., 
ha  non  più  di  cinque  azioni  ha  un  voto  solo;  chi  ne  ha  invece* 
i,  quindici,  venti,  ha  rispettivamente  tre,  quattro,  cinque  voti 
I.  comm.  it.,  art.  157).  Tale  limitazione  al  principio  di  ugua- 
iza  fra  i  singoli  soci  è  una  conseguenza  necessaria  del  fatto,  che 


)  È  il  nome  dato  allo  St.  6  Geo.  I.  e.  18,  approvato  il  1719. 

\  Legge  24  luglio  1867,  art.  23:    *  La  socitHé  ne  peut  étre   constituée  si  le 

re  dee  associés  est  inférieur  à  sept  ,. 


B.  S.  P.  —  2*  Stri».  —  La  teitnaa  d^Vammitiitiratitmi. 
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nelle  associazioni  per  azioni  scompare  affatto  l'elemento  persoo 
prevalendo  invece  in  modo  esclusivo  il  solo  elemento  materiale 
economico  del  capitale.  Tuttavia  questo  assoluto  predominio  del  gn 
capitale  sopra  il  piccolo  capitale,  che  diede  spesso  luogo  a  non  I 
inconvenienti  e  danni  al  commercio  ed  all'industria,  non  può  pe 
appunto  essere  condotto  lino  alle  sue  ultime  possibili  applicazi 
ed  è  quindi  da  approvarsi  la  disposizione  del  legislatore  italiano, 
accordò  a  ciascun  azionista  un  voto  per  ogni  serie  di  cinque  ai 
fino  alle  cento,  ma  per  quelle  che  superano  questo  numero,  un  ' 
per  ogni  venticinque  azioni:  la  quale  disposizione  sarebbe  tanto 
feconda  di  benefici  effetti  se  non  fosse  accordato  il  diritto  di  d 
garvi  (art.  cit.). 

ò)  Finalmente  tutti  i  soci  sono  responsabili  di  fronte  ai  I 
per  le  obbligazioni  assunte  dall'associazione;  ma  la  loro  respone 
lità  è  sostanzialmente  diversa  a  seconda  della  varia  natura  delle 
gole  associazioni  cui  appartengono.  Così  nelle  associazioni  per  a: 
i  singoli  soci  (azionisti)  rispondono  fino  all'ammontare  o  valore  n 
naie  delle  loro  azioni;  nelle  associazioni  di  credito  la  loro  ree 
sabilità  è  sussidiaria  ma  illimitata  ;  nelle  associazioni  di  protezi( 
spirituali  ogni  membro  risponde  limitatamente  alla  sua  quota  di 
tribuzione. 

e)  Lo  scioglimento  dell'associazione  può  avvenire  in  confoi 
alle  disposizioni  della  legge  o  dello  statuto,  oppure  in  conseguen 
una  deliberazione  dell'assemblea,  o  finalmente  in  seguito  a  quell 
si  può  chiamare  la  morte  naturale  dell'associazione.  Dello  scioglili 
ordinato  da  un  atto  speciale  deirautorità  politica,  parleremo  più  i 
È  del  massimo  interesse  giuridico  determinare  la  forma  dello 
glimento  ed  il  momento,  dal  quale  l'associazione  devesi  consid 
come  giuridicamente  di  sciolta. 

La  legge  deve  dichiarare    lo  scioglimento  di   qualunque  a& 
zione,  che  non  possegga  le  condizioni  che  sono  indispensabili  ] 
raggiungimento   del  suo  scopo,  ed  i  cui  membri  non  possano, 
volendo,  procurargliele.  Tali  condizioni  sono:  l'esistenza  di  piìi 
bri  (sette  o  tre,  a  seconda  delle  legislazioni),  la  determinazione 
scopo,  la  durata  dell'associazione  legalmente  o  statutariamente 
lita,  e  finalmente  il  possesso  dei  mezzi  economici.  Naturalmente,  q 
il  capitale  sia   completamente   esaurito,  di  guisa  che  la  socie 
costretta  a  liquidare,  essa  viene  a  perdere  la  sua  giuridica  perso 
e  con  ciò  rimane  sciolta  di  diiitto.  Quando  l'associazione  attenda 
dempimento  d'una  funzione  o  compito  speciale  della  pubblica  i 
nistrazione,  questa  ha  sempre  il  diritto  di  toglierle  il  compito 
zione  già  affidatale,  tostochè  non  sia  piìi  in  grado  di  adempierla 
tal  caso,  venendole  meno  lo  scopo,  l'associazione  perisce. 

In  secondo  luogo  lo  scioglimento  può  sempre  essere  decreta 
comune  deliberazione  de'  suoi  membri,  sia  che  lo  statuto  abb 
che  non  abbia  previsto  e  regolato  questo  caso.  Valgono  del  n 
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nonne  generali  intomo  alla  convocazione  e  deliberazione  dell'  as- 
temblea  generale;  laonde  è  necessario  che  tutti  i  membri  siano  stati 
mritati  e,  in  mancanza  di  contrarie  disposizioni  legali  o  statutarie, 
la  maggioranza  assoluta  dei  votanti  è  sempre  sufficiente  perchè  la 
4ichiarazione  di  scioglimento  sia  valida. 

Lo  scioglimento  naturale  deirassociazione  avviene  per  effetto  del 
ritirarsi  della  maggior  parte  dei  membri.  Teoricamente  ogni  associa- 
aone  dovrebbe  essere  disciolta,  tostochè  il  numero  de'  suoi  membri 
m  divenuto  inferiore  al  doppio  del  numero  di  coloro  che  ne  formano 
k  presidenza.  Siccome  però  le  leggi,  di  regola,  nulla  determinano  a 
questo  proposito,  così  è  necessario  porre  il  principio,  che,  quando  il 
nomerò  dei  membri  sia  di  tanto  diminuito  da  render  difficile  l'azione 
ilteriore  dell'associazione,  i  suoi  capi  siano  tenuti  ad  indire  un'adu- 
laoza  generale,  proponendole  la  questione  dello  scioglimento. 

La  dichiarazione  che  l'associazione  è  omai  disciolla,  è  fatta  dalla 
presidenza,  la  quale  ha  con  ciò  terminato  il  suo  mandato,  e  deve 
quindi  ritirarsi.  La  liquidazione,  che  succede  allo  scioglimento,  allo 
seopo  di  regolare  tutti  i  rapporti  giuridico-economici,  cui  l'esistenza 
dell'associazione  ha  dato  vita,  segue  per  via  giudiziaria,  se  si  fa  luogo 
alla  procedura  di  concorso,  oppure  è  compiuta  da  speciali  mandatari 
aeelti  dall'assemblea  dei  soci  o,  in  mancanza,  dal  tribunale.  Le  legis- 
laxiom'  positive  si  sono  specialmente  occupate  dello  scioglimento  delle 
associazioni  di  imprese,  intorno  al  quale  hanno  dettato  norme  abbon- 
danti«  precise  e  particolareggiate;  la  giurisprudenza  ha  il  compito  di 
applicare  per  analogia  queste  norme  allo  scioglimento  delle  altre 
tpecie  di  associazioni,  ed  ove  ciò  non  sia  possibile,  ricorrere  ai  prin- 
cipi universali,  che  discendono  dalla  natura  generale  e  speciale  di 
quelle. 

B.  //  diritto  pubblico  dell'associazione  considerata  quale  perso- 
^lUà  collettiva  ed  unitaria  comprende  l'insieme  di  quelle  norme,  che 
regolano  il  rapporto  giuridico  che  intercede  fra  l'associazione  o  libera 
enporazione,  quale  organo  autonomo  dell'amministrazione  in  generale, 
ed  il  governo,  quale  capo  dell'amministrazione  pubblica  od  unitaria  dello 
State.  Questo  rapporto  giuridico  risulta  sostanzialmente  dal  contem- 
peramento del  diritto  di  libertà  ed  autonomia  spettante  alle  singole 
issociazioni  con  quello  di  alta  sorveglianza  spettante  allo  Stato,  e 
riguarda  principalmente  i  tre  momenti  della  fondazione,  del  ricono- 
rànento  e  dello  scioglimento  dell'associazione. 

a)  La  libertà  di  riunione  e  di  associazione,  oggidì  universal- 
mente riconosciuta  dagli  Stati  costituzionali,  porta  seco  la  possibilità, 
ehe  si  costituiscano  associazioni  aventi  scopi  contrari  all'ordine  giu- 
ridico esistente  (associazioni  illecite).  Il  governo  ha  naturalmente  non 
solo  il  diritto,  ma  anche  il  dovere  di  proibire  la  costituzione  di  simili 
associazioni,  e,  ove  fossero  già  costituite,  scioglierle.  Ne,  a  rendere 
illecite  quelle  date  specie  di  associazioni,  fa  bisogno  ch'esse  siano 
^spessamente  proibite  da  una  legge  speciale:  giacche  in  generale  sono 
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illecite  tutte  quelle  associazioni,  che  tendono  a  rovesciare  il  presa? 
ordinamento  giurìdico,  essendo  contrarie  ai  prìncipi  del  diritto  pubbb' 
e  prìvato  contenuto  sia  nelle  leggi  che  negli  usi  e  nelle  consuetudi 
La  costituzione  di  tali  associazioni  è  considerata  da  quasi  tutti  i  cod 
penali  come  un  delitto,  e  ad  ogni  modo  può  essere  sempre  riguardi 
come  un  tentativo  di  delitto  contro  lo  Stato  ;  quindi  essa  forma,  i 
nell'un  caso  che  nell'altro,  oggetto  dell'azione  della  polizia  giudizia 
(vedi  sopra,  pag.  58  segg.).  Ma  può  darsi  che  esistano  associazio 
che  non  hanno  alcuno  scopo  contrarìo  alla  legge  o  al  dirìtto,  e  le  qu 
ciò  non  di  meno  costituiscono,  o  possono  costituire,  date  speciali  i 
costanze  od  eventualità,  un  vero  pericolo  pubblico.  L'autorìtà  di  polii 
alla  quale  spetta  appunto  il  compito  di  difendere  la  società  polit 
da  qualsiasi  pericolo  intemo,  ha  anche  il  diritto  di  impedire  la  f 
mazione  di  simili  associazioni;   ma,  siccome  ogni  perìcolo  è  di  ( 
natura  transitorio,  così  tale  proibizione  dell'autorìtà  poliziesca  non  ] 
mai  essere  assoluta  e  permanente,  ma  solamente  temporanea  e  ; 
seggiera;    laonde    un'associazione   sciolta  poliziescamente  (non  ( 
diziariamente,  che  in  tal  caso  lo  scioglimento  sarebbe  duraturo) 
tentare  di  risorgere  in  futuro,  salvo  sempre  all'autorìtà  di  polizi 
dirìtto  di  scioglierla  nuovamente.  Anzi ,  questa  limitazione  di  tei 
apportata  all'  efficacia  della  proibizione  poliziesca  delle  associazi 
costituisce,  assieme  al  dovere  di  motivare  la  proibizione  o  lo  scic 
mento ,  una  delle  due  migliori   guarentigie   della  libertà  di  asso 
zione  contro  i  possibili  arbitri  della  polizia.  In  ogni  caso  ai  promc 
o  fondatori  della  disciolta  associazione  spetta  il  diritto  di  rìcorso 
autorìtà  amministrative  superìorì  e,  quando  la  proibizione  o  lo  ( 
glimento  violino  una  legge  positiva,  anche  il  dirìtto  di  azione  dav 
all'autorìtà  giudiziaria. 

b)  n  riconoscimento  è  l'insieme  di  quegli  atti,  mediante  i  e 
il  governo  accoglie  l'associazione  o  libera  corporazione  già  cost 
tasi,  quale  un  corpo  libero  ed  autonomo  dell'  amministrazione  in 
nerale. 

Un'associazione  non  diventa  personalità  giuridica  unicament 
virtìi  di  un  atto  del  governo,  ma  è  già  tale  di  sua  natura  come 
lunque  corpo  amministrativo  autonomo.  Solo  la  società  è  in  se  < 
se  una  personalità  contrattuale,  ed  abbisogna  d'una  formale  erea 
in  personalità  giuridica.  Ma  quest'  elemento  personale  insito  i 
natura  stessa  dell'associazione  viene  a  conseguire  la  sua  efficaci 
importanza  nel  campo  del  diritto  pubblico  unicamente  in  virtì 
fatto,  che  l'associazione  medesima  si  pone  in  una  data  relazioi 
coordinamento  di  fronte  al  governo.  Finché  il  potere  politico  cen 
è  così  dispotico  ed  assorbente  da  non  ammettere  nemmeno  l'idea 
l'autonomia  amministrativa,  il  governo  si  riserva  sempre  la  fa 
di  accordare  o  negare,  a  seconda  che  giudica  opportuno,  il  cara 
di  personalità  giuridica;  di  qui  viene  appunto  il  concetto  dell'i 
rizzazione.  Ma ,  quando  la  libertà  di  associazione  è  riconosciuta  < 
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principio  fondamentale  della  costituzione  polìtica,  Fassociazione  diviene 
tm  pei'sonalità  giuridica  di  per  sé  mediante  la  sola  sua  costituzione  ; 
ctde  quindi  la  necessità  dell'  approvazione,  ed  in  suo  luogo  subentra 
il  semplice  dovere  dell'  avviso  o  notificazione^  da  farsi  all'autorità 
politica,  dell'avvenuta  costituzione.  Il  contenuto  di  questa  notificazione 
consiste  nella  presentazione  degli  statuti  e  nella  dichiarazione  delle 
persone  che  compongono  la  presidenza  o  direzione  dell'associazione. 

£  importante  sapere  quale  sia  l'efficacia  giuridica  dell'avviso  e 
ptrticolarmente  determinare  quale  rapporto  giuridico  si  abbia  nel- 
I  intervallo  che  va  dalla  costituzione  dell'associazione,  o  dalla  notifica 
di  questa  costituzione,  fino  alla  conferma  dell'autorità  politica. 

E,  cominciando  da  quest'ultima  questione,  e  certo  che  non  ha 
ilcun  valore  la  presentazione  di  statuti,  che  non  corrispondono  alle 
lisposizioni  della  legge  positiva.  In  tal  caso  essi  non  possono  essere 
in  alcun  modo  confermati,  ed  ove,  per  errore,  lo  fossero,  la  conferma 
Bon  avrebbe  alcuna  efficacia,  e  particolarmente  non  potrebbe  in  alcun 
nodo  convalidare  la  costituzione  che  fu  ed  è  tuttavia  giuridicamente 
mila.  L'autorità  pubblica ,  cui  furono  presentati  per  l'approvazione 
itatati  contrari  o  non  conformi  al  diritto  di  associazione,  deve  riman- 
darli, affinchè  siano  convenientemente  migliorati  e  completati;  ma  non 
deve  proibire  senz'altro  la  costituzione  dell'associazione,  che  la  proi- 
Kzione  dev'essere  diretta  unicamente  contro  le  associazioni  illecite, 
le  quali  si  prefiggono  di  proposito  scopi  contrari  alle  leggi,  non  contro 
quelle  che  cercano  di  mettersi  in  armonia  con  esse.  Solamente  quando 
gii  statuti  siano  stati  opportunamente  modificati  in  conformità  alle 
leggi,  può  la  costituzione  dell'associazione  essere  confermata.  Se  invece 
l'associazione  stimasse  che  gli  statuti  da  prima  presentati  all'au- 
torità politica  nulla  contengono  di  contrario  alla  legge  e  nulla  trala- 
sciano di  quanto  la  legge  comanda,  essa  ha  sempre  il  diritto  di  ricor- 
rere alle  superiori  autorità  amministrative,  e  finalmente  al  supremo 
tribunale  amministrativo  ^  per  far  riconoscere  la  legalità  della  sua 
costituzione.  D'altronde ,  siccome  la  conferma,  di  cui  qui  si  parla,  non 
è  per  nulla  una  vera  approvazione  od  un  permesso,  ma  un  semplice 
riconoscimento  nel  vero  significato  della  parola,  una  pura  dichiara- 
zione che  l'associazione  ha  adempiuto  a  tutte  le  condizioni  legalmente 
richieste  per  la  sua  costituzione,  cosi  l'autorità  amministrativa  non 
dovrebbe  avere  nessuna  attribuzione  o  competenza  in  questa  materia, 
Da  solo  i  tribunali  dovrebbero  tenere  il  registro  delle  singole  associa- 
àoni  legalmente  costituitesi  nella  loro  relativa  circoscrizione  giudi- 
cale, ed  avere  il  diritto  di  giudicare  se  gli  statuti  loro  presentati 
i^odano  alle  esigenze  della  legge,  e  di  iscrivere  in  caso  positivo 
'associazione  nel  registro  ;  tale  iscrizione  dovrebbe  essere  sufficiente 
4Ì  accordare  all'associazione  la  personalità  giuridica.  Tale  è  appunto  il 
istema  della  legge  sassone  sulle  associazioni  (22  febbraio  1850)  e, 
erto,  non  si  può  immaginare  un  sistema  migliore,  sia  rispetto  alla 
era  natura  dell'associazione  e  della  conferma,  che  riguardo  alla  reci- 
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proca  competenza   dell'  autorità  amministrativa  e  di  quella  gio 
ziaria. 

L'  effetto  giuridico  della  conferma  della  costituzione  dell' assoc 
zione  consiste  nel  render  applicabili  le  norme  di  legge,  che  regoli 
il  diritto  d'associazione,  alle  associazioni  riconosciute,  sia  per  qua 
riguarda  i  rapporti  intemi  tra  i  singoli  membri  fra  loro  e  rimpc 
ai  capi,  sia  per  ciò  che  concerne  i  rapporti  estemi  di  fronte  ai  te 
La  personalità  giuridica  non  proviene    però  direttamente   dal  ri 
noscimento   dello  statuto    e  dall'  iscrizione   nel  registro  giudiziai 
ma  promana  dalla  semplice  costituzione  dell'associazione  in  coni 
mità  alla  legge,  e  la  formalità  della  conferma  è  richiesta  unicamei 
perchè  tale  personalità  possa  giuridicamente  funzionare.  Il  dire, 
lo  Stato  '^  concede  ad  un'  associazione  i  diritti  di  corporazione  „  a 
senso  nei  tempi  passati,  quando  il  possesso  fondiario ,  di  cui  rei 
vasi  capace  1'  associazione  riconosciuta ,  portava  seco  anche  spe< 
diritti  politici;    ma  oggidì  quella  formola  non  può  avere  più  a^ 
significato,    giacche  ogni  corporazione  può   liberamente  forman 
come  tale  operare  nel  campo  giuridico  ed  economico,  né  è  necese 
ch'essa  attinga  la  sua  personalità  giuridica  da  un  atto  speciale 
potere  politico.  Le  leggi,    che  mantengono  ancora  l'antico  sisfa 
della  concessione  della  personalità  giuridica,  ciò  fanno  solo  in  orna 
alla  tradizione  giuridica,  che  vuol  conservare  tenacemente  i  prii 
e  le  forme  del  passato ,  ma  non  rispondono  più  al  concetto  della  li 
corporazione,  la  quale,  comprendendo  in  se  l'elemento  speciale 
l'autonomia,  deve  pur  avere  una  vita  giuridica  sua  propria,  affatto 
pendentemente  dall'azione  positiva  dello  Stato. 

In  Italia  le  associazioni  possono  formarsi ,  sussistere  ed  op< 
nel  campo  economico-giuridico  senza  bisogno   di  speciale   autor 
zione  0  di  notificazione  della  loro  costituzione    all'autorità  pubi 
ma  non  possono    essere  considerate   come  personalità    giuridic 
non  hanno  quindi  i  diritti ,  che   da  tale  qualità  discendono ,  se 
quando  esse  siano  state  espressamente  riconosciute   (erette  in 
morali)  dal  supremo  potere  esecutivo,  valendo  ancora  il  vecchio 
cipio  della  concessione  della  personalità  giuridica  o  dei  diritti  di 
porazione,  che  dir  si  voglia  (art.*  2,  433   Cod.  civ.).  Le  associf 
commerciali  però  e  quelle  di  mutuo  soccorso  acquistano  persoi 
giuridica  mediante  la  semplice  pubblicazione  del  contratto  soci 
statuto;  tale  pubblicazione  comprende:  a)  il  deposito  di  un  estrat 
contratto  sociale  o  statuto  nella  cancelleria  del  tribunale ,  nell 
giurisdizione  è  stabilita  la  sede  della  società;  P)  la  sua  trascr 
nel  registro  delle  società  ;  t)  la  sua  affissione  nella  sala  del  tribi 
nell'albo  del  comune  e  nei  locali  della  borsa  più  vicina;  eh)  V 
zione  del  contratto  od  estratto  nel  giornale  degli  annunzi  giud 
e,  ove  trattisi  di  società  in  accomandita  per  azioni  od  anonime, 
nel  bollettino  ufficiale  delle  società  per  azioni.  Inoltre,  sempre  q 
trattisi  di  società  in  accomandita  per  azioni  od  anonime,  occor 
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I  tnbunale  verifichi  se  furono  adempiute  le  condizioni  stabilite  dalla 
egge  per  la  legale  costituzione  della  società  (Cod.  comm.,  art.^  90-95; 
ri  4  della  legge  sul  riconoscimento  giurìdico  delle  società  di  mutuo 
Kcorso  11  febbraio  1886). 

Ma,  anche  accettando  in  generale  il  sistema  che  non  un  atto  spe- 
iledel  governo,  ma  l'adempimento  di  determinate  formalità  valga 

iccordare  alle  singole  associazioni  la  qualità  di  persone  giuri- 
le, ci  saranno  però  sempre  casi  particolari  in  cui  è  necessaria 
I  vera  e  propria  concessione  da  parte  dello  Stato  ;  tali  casi  inter- 
Bgono,  quando  si  tratti  di  associazioni,  che  si  propongono  l'adem- 
Bento  di  funzioni  amministrative  pubbliche,  come  sono,  ad  esempio, 
società  ferroviarie  e  simili,  o  di  associazioni,  che  ricevono  dallo 
ito  un  soccorso  pecuniario  più  o  meno  regolare  temporaneo  o  perio- 
0,  0  finalmente  di  associazioni,  le  quali  non  possono  raggiungere 
[oro  scopo  finale ,  ove  noft  siano  loro  accordati  speciali  privilegi 
)  vengono  a  modificare  e  limitare  sostanzialmente  il  diritto  comune 

terzi. 

e)  Quando  un'associazione  è  legalmente  costituita  ed  ha  con- 
[uta,  mediante  l'adempimento  delle  condizioni  volute  dal  diritto 
ntìvo,  la  personalità  giuridica,  l'autorità  di  polizia  non  deve  avere 
diritto  dì  decretarne  ed  effettuarne  lo  scioglimento  come  misura 
provvedimento  d'ordine;  essa  ha  solamente  la  potestà  di  proibirne 
ordinanze,  radunanze  ed  assemblee.  È  all'autorità  giudiziaria  che 
!tta  il  diritto  di  pronunciare  la  condanna  di  morte  contro  l'associa- 
ne;  e,  siccome  qui  trattasi  sempre  di  un  diritto  politico,  quale  è 
elio  della  libera  associazione ,  questa  condanna  dovrebbe  essere 
litta  unicamente  dietro  il  voto  di  un  giurì. 

SscovDA  Pabte  —  Il  diritto  costituzion€U€  delle  a880ciaziatii* 

S98.  —  La  costituzione  delle  associazioni  o  libere  corporazioni  è 
iloga  a  quella  dello  Stato,  giacche  quelle,  al  pari  di  questo,  costi- 
scono  altrettanti  organismi  collettivi  e  personali,  unitariamente 
luiizzati,  i  quali  posseggono  una  volontà  loro  propria  ed  il  potere 
attuarla  nel  campo  riservato  alla  loro  attività.  Il  diritto  costitu- 
oale  delle  associazioni  regola  essenzialmente  la  parte  che  hanno 
ari  loro  organi  nella  formazione  ed  esecuzione  della  volontà  col- 
tiva dell'associazione. 

Ogni  associazione  ha  e  deve  naturalmente  avere  come  suoi  propri 
;aiii  un  capo  supremo,  un  potere  deliberante  (legislativo)  ed  un  potere 
«ntìvo;  il  capo  supremo  è  dato  dalla  presidenza,  il  potere  legislativo 
iede  nell'assemblea  generale  e  quello  esecutivo  nel  consiglio  d'am- 
nistrazione.  Di  più  ci  può  essere  un  consiglio  di  sorveglianza  ed  una 
mmissionedi  revisione,  che  corrispondono,  nella  pubblica  costituzione, 
tribunale  imperiale  e  alla  corte  dei  conti,  e  un  numero  più  o  meno 
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grande  di  dipendenti,  che  corripondono  agli  impiegati  dello  Stato.  (^ 
st'organismo,  così  completo  e  perfetto  neUe  varie  sue  parti,  ci  ma 
come  appunto  Tassociazione  vera  e  propria  possa  andare,  accanti 
corpi  amministrativi  autonomi  quali  sono  il  comune  e  la  provii 
annoverata  tra  gli  enti  collettivi  amministrativamente  autoni 
Anzi  l'autonomia  delle  associazioni,  a  paragone  di  quella  dei  comu 
delle  Provincie,  è  tanto  maggiore,  in  quanto  che  lo  Stato  non  interv 
mai  a  regolare,  come  fa  per  quelli  e  per  queste,  gli  uffici  ed  i  con 
dell'attività  delle  singole  asuociazioni,  le  quali  conservano  perciò 
perfetta  libertà  ed  indipendenza  d'amministrazione  intema;  sol 
legge^  impone  l'adempimento  di  particolari  formalità  a  quelle  a 
dazioni  che  possono  in  modo  speciale  toccare  o  pregiudicare  la  bi 
fede  dei  terzi. 

S94.  —  I.  Il  capo  supremo  dell'associazione  ossia  la  presidenze 
Giova  considerarne  la  posizione  giuridica  %ìsl  riguardo  al  diritto  inU 
che  rispetto  al  diritto  pubblico  dell'associazione. 

A.  Diritto  interno.  Concetta)  e  funzioni  della  presidenza.  —  D 
sidente,  che  è  e  dev'essere  sempre  una  persona  singola,  rappree 
la  personalità  collettiva  dell'associazione;  la  presidenza  è  necea 
alla  costituzione  dell'associazione,  giacche  essa  sta  là,  a  personific 
l'unità  ideale  e  formale.  Dalla  natura  medesima  della  presidenza  di 
dono  i  prìncipi,  che  ne  regolano  la  elezione,  e  l'azione  organica 

n  presidente,  come  quegli  che  rappresenta  l'associazione  qua 
tutto  complessivo  ed  unico,  dev'  essere  scelto  da  tutti  i  singoli 
membri;  dovendo  egli  avere  un  potere  supremo  sopra  tutto 
damento  deirassociazione,  fa  d'uopo  che,  perchè  abbia  l'autor 
l'indipendenza  a  ciò  necessarie,  egli  possegga  la  fiducia  della 
lità  dei  soci,  e  non  è  sufficiente  ch'egli  sia  nominato  dal  con 
di  amministrazione. 

Le  funzioni  del  presidente  si  possono  distinguere  in  formi 
organiche.  Le  prime  si  fondano  sopra  il  principio  che  il  presi 
nella  sua  personalità  fisica  compendia  e  rappresenta  l'unità  j 
naie  di  tutta  quanta  l'associazione;  e  quindi  nessun  atto ,  com 
dagli  altri  organi,  può  essere  considerato  come  atto  proprio 
Tassociazione ,  finche  il  presidente  non  vi  abbia  data  la  sua  a 
vazione.  D'onde  consegue,  che:  a)  solo  il  presidente  ha  il  dirii 
convocare  le  assemblee  non  prescritte  dallo  statuto;  P)  egli  so 
il  diritto  di  aprire,  dirigere  e  chiudere  le  assemblee  sociali  ;  t)  '■ 
nulla  sia  stabilito  in  contrario,  egli  solo  ha  pure  il  diritto  di  sott 
vere  gli  atti  giudiziari  ed  emettere  altri  documenti  a  nome  dell 
ciazione  e  ò)  finalmente  (ed  è  questa  la  conseguenza  pili  impor 
nessuna  risoluzione  o  deliberazione  sociale,  sia  del  consiglio  d'an 
strazione  che  dell'assemblea  generale,  può  avere  validità  ed  efl 
giuridica,  sia  nei  rapporti  interni  che  di  fronte  ai  terzi,  quand 
non  sia  stata  approvata  e  sanzionata  dal  presidente.  Quando  pen 
semblea  generale  dell'associazione,  nella  quale  risiede  il  supremo  p 
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tbhÌA  confermata  la  risoluzione  del  consiglio  d'amministrazione,  che  fu 
disapprovata  dal  presidente,  oppure  abbia  insistito  nuovamente  nella 
propria  risoluzione,  cui  pure  il  presidente  avea  negata  la  sua  san- 
lioDe,  in  tale  ipotesi  a  lui  non  rimane  altra  via  da  seguire  che  quella 
di  dare  le  proprie  dimissioni. 

Le  funzioni  organiche  del  presidente  derivano  dalla  posizione  da 
hi  tenuta  nell'organismo  personale  dell'associazione.  Invero,  rappre- 
aentando  egli  il  tutto,  cioè  l'associazione  per  intero,  di  fronte  ad 
ognuno  de'  suoi  membri,  l'unità  e  l'universalità  di  rimpetto  alle  sin- 
gole parti,  gli  incombe  il  dovere  di  indirizzare  tutte  le  forze  orga- 
lizzate  dell'associazione  al  raggiungimento  del  suo  scopo  collettivo. 
£.  siccome  lo  statuto  contiene  le  condizioni  fondamentali,  che  rendono 
possibile  il  conseguimento  dello  scopo  medesimo,  così  a  lui  incombe  il 
dovere  di  curare  sopra  tutto  l'osservanza  dello  statuto  in  ogni  atto 
<d  in  ogni  risoluzione  degli  organi  dell'associazione  e  specialmente 
del  consiglio  d'amministrazione  e  dell'assemblea  generale;  egli  ha 
perciò  il  diritto  di  impedire  l'attuazione  di  quelle  deliberazioni,  che 
creda  contrarie  allo  statuto,  ed  ove  queste  siano,  nonostante  il  suo 
divieto,  eseguite  con  approvazione  dell'assemblea  generale,  egli  può, 
anzi  deve,  ritirarsi. 

D  presidente  non  dovrebbe  mai  prender  parte  alle  votazioni.  Come 
la  maggioranza  dell'assemblea  non  può  costringerlo  a  dare  la  sua  san- 
sone ad  una  propria  deliberazione,  essendogli  sempre  concesso  il  diritto 
di  dimettersi  in  caso  di  opposizione  tra  loro,  così  per  converso  egli 
B(m  deve  avere  la  facoltà  di  contribuire  mediante  il  suo  voto  alla 
formazione  della  maggioranza.  Quando^  a  parità  di  voti,  si  lascia  al 
presidente  il  diritto  di  scegliere  tra  i  due  partiti  contrari,  non  è 
ch'egli  roti,  egli  decide,  come  capo  responsabile  dell'associazione,  quale 
risoluzione  le  possa  essere  più  vantaggiosa  ed  utile,  facendo  eseguire 
([nella  su  cui  cade  la  sua  libera  scelta.  Ma  di  questa  sua  decisione 
€gli  assume  sicura  e  completa  responsabilità;  il  che  non  sarebbe  se 
«gli,  come  semplice  votante,  avesse  col  suo  voto  costituita  la  maggio- 
ranza, giacche  in  tal  caso  egli  non  avrebbe  eseguita  una  sua  propria 
risoluzione,  di  cui  debba  personalmente  rispondere,  ma  una  deliberazione 
ddla  maggioranza,  la  quale  è  sempre  di  sua  natura  irresponsabile.  Natu- 
ralmente solo  il  presidente  può  decidere  se  in  caso  di  parità  di  voti, 
la  necessità  delle  cose  sia  così  stringente  da  dover  egli  prendere,  sotto 
k  sua  personale  responsabilità,  una  risoluzione  e  subito  mandarla  ad 
esecuzione,  oppure  sia  possibile  portare  la  questione  ad  una  ulteriore 
adunanza  e  votazione. 

B.  n  diritto  pubblico  della  presidenza  comprende  pochi  principi, 
tra  i  quali  i  più  importanti  sono  i  seguenti.  La  elezione,  il  nome  e  le 
altre  qualità  personali  dei  singoli  presidenti  devono  essere  notificate 
all'autorità  pubblica,  che  dovrebbe  in  ogni  caso  essere  il  tribunale.  L'au- 
torità pubblica  può  opporsi  alla  nomina  sia  per  ragioni  d' ordine  gene- 
rale che  per  ragioni  speciali  alla  persona  del  presidente.  Le  comunica- 


410  PASTE  SPECIALE  —  SEZIONE  V. 

zioni  fra  l'associazione  e  Tautorità  politica  avvengono  solo  mediani 
presidente.  Quando  sia  necessario  trattare  in  modo  speciale  col  gova 
specialmente  sopra  affari  che  richiedono  una  cognizione  speciale,  1 
sociazione  può  scegliere  a  tal  uopo  un  commissario  od  una  conu 
sione  apposita. 

n.  L'assemblea  generale  ossia  il  potere  deliberativo  deU'asM 
zione.  —  L'assemblea  generale  è  organo  essenzialmente  necesa 
alla  costituzione    dell'associazione,  in  quanto    serve  a  dare  fom 
carattere  di  unità  alla  volontà  collettiva  della  totalità  dei  suoi  men 
Le  funzioni  di  quest'organo    possono    essere   stabilite  e  regolate 
dalla  legge  generale,   che  dallo  statuto  dell'associazione,  ma  di» 
dono   logicamente   dalla   sua   intima   natura,  dal    suo   scopo  e 
rapporto  in   cui  trovasi  rispetto  agli  altri  organi  costituzionali 
l'associazione.  È  certo  però  che  l'assemblea  generale  compendia  i 
tutti  quei  diritti,  che  costituiscono  la  vera  autonomia  amministra 
dell'associazione,  di  fronte  alla  quale  sta  appunto  l'alta  sorveglìi 
dello  Stato.  E,  separando  anche  qui  il  diritto  intemo  da  quello  ] 
tico  dell'associazione ,    studieremo   nel   primo   il   complesso  di  < 
diritti,  mentre  nel  secondo  tratteremo  delle  norme  che  regolano 
gerenza  governativa. 

A.  Diritto  interno.  Ordinamento  della  società,  e  delVassen 
generale.  —  I  principi  fondamentali,  che  costituiscono  l'ordinam 
dell'assemblea  generale  dell'associazione,  non  possono  essere  arb 
riamente  posti  e  modificati  dalla  volontà  stessa  della  totalità  dei  n 
bri,  giacché  essi  hanno  necessariamente  un'esistenza  obiettiva 
così  dir  naturale,  in  quanto  si  riferiscono  ad  uno  degli  elementi  sot 
ziali  dell'associazione  e  traggono  origine  dalla  essenza  stessa  di  es 

Tali  principi  sono: 

a)  Ogni  associazione  deve  tenere  per  lo  meno  un'asseo 
generale  ogni  anno.  Quest'assemblea  generale  si  distingue  essei 
mente  dalle  adunanze  generali,  le  quali  pur  si  fanno  con  Tinten 
se  non  reale  almeno  potenziale  di  tutti  i  membri  dell'associai 
per  ciò,  che  solamente  in  essa  possono  essere  fatte  le  elezioni 
cariche  sociali  e  prese  quelle  deliberazioni,  che  portassero  per  ai 
tura  qualche  aggiunta  o  modificazione  allo  statuto  fondamenta! 
che  non  si  può  fare  nelle  altre  adunanze.  L'assemblea  generale, 
quella  che  è  la  più  importante  fra  tutte  le  altre  adunanze,  dev'è 
anche  regolata  da  norme  speciali,  che  valgano  ad  assicurare  ^ 
meglio  la  formazione  della  vera  volontà  collettiva  deirassocia; 
mediante  una  più  sicura  e  perfetta  rappresentanza  delle  volontà 
ticolari  dei  singoli  membri:  per  il  conseguimento  di  questo  scc 
necessaria  l'osservanza  di  talune  formalità  più  minute  e  rig< 
riguardanti  il  luogo  ed  il  tempo  dell'adunanza,  le  materie  da 
tarsi,  l'ordine  della  discussione,  e  specialmente  la  determinazioi 
numero  dei  votanti  e  della  maggioranza  richiesta  per  la  validità 
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Mberazioni.   Tali  norme  speciali   sono  in  gran  parte   determinate 
ilgii  statuti  delle  singole  associazioni. 

b)  Ogni  associazione  deve  stabilire  delle  norme  sicure,  per  con- 

jiiitare  chi  abbia  la  qualità  di  membro  dell'associazione  e  conseguen- 

famente  possa   prendere   parte  all'assemblea  generale  ed  alle  altre 

lièmanze  sociali.  Le  regole  sono  diverse  a  seconda  delle  varie  asso- 

léDoni,  e,  nel  dubbio,  la  decisione    spetta   solamente    al  tribunale 

||mid  esclusivamente  alla  presidenza  dell'associazione  od  all'autorità  poli- 

Iftì).  Naturalmente  i  voti  di  coloro  che,  pur  non  essendo  membri,  han 

f jn»  parte  alla  deliberazione  e  votazione  sociale,  sono  affatto  ineffi- 

ttei;  però  essi  non  rendono  in  ogni  caso  nulla  la  votazione,  ma  sola- 

> Mite  allorquando  abbiano  potuto  modificare  le  basi  della  maggioranza; 

'Hgli  altri  casi,  siccome  la  votazione   avrebbe  avuto  Io  stesso  risUl- 

hto,  cosi  essi  possono  essere  considerati  come  affatto  inutili. 

e)  Finalmente  l'assemblea  generale  e  le  altre  adunanze  sociali 
Atodo  di  regola  esser  convocate  e  presiedute  dal  presidente  dell'asso- 
di&one.  Se  il  presidente  si  rifiuta  di  convocare  un'adunanza  generale, 
i  consiglio  d'amministrazione  deve  avere  il  diritto  di  convocarla  anche 
eontro  la  volontà  del  presidente;  eguale  diritto  deve  competere  anche 
li  singoli  soci,  quando  però  la  domanda  di  convocazione  sia  sottoscritta  / 
■OD  da  un  solo,  ma  da  un  dato  numero  di  essi  ;  numero  che  ordina- 
riiiDente  è  determinato  dallo  statuto.  Quando  poi  la  presidenza  ed 
fl  consiglio  di  amministrazione  rifiutino  la  convocazione  anche  contro 
k  volontà  dei  soci  che  l'hanno  richiesta,  allora  ciascuno  dei  membri 
Ml'associazipne  deve  avere  il  diritto  di  rivolgersi  al  tribunale,  perchè 
questo  decida  se,  a  norma  della  legge  generale  e  statutaria,  sia  il 
CMo di  convocare  l'adunanza  generale,  e  all'uopo  convocarla  d'ufficio. 
Il  presidente  ha  il  diritto  di  aprire,  dirigere  e  chiudere  l'adunanza; 
egli  deve  impedire,  che  la  discussione  e  votazione  avvengano  sopra 
mterìe  che  non  siano  di  competenza  dell'assemblea  generale  o  che 
lOD  siano  iscritte  all'ordine  del  giorno.  La  sua  approvazione  è 
lenpre  necessaria,  perchè  la  deliberazione  dell'assemblea  od  adu- 
iiDza  generale  abbia  efficacia  giuridica;  accordandola,  egli  assume  la 
nsponsabilità  personale  della  deliberazione  medesima;  può  per  altro 
liberarsi  da  ogni  responsabilità,  rifiutandola,  nel  qual  caso  però,  ove 
l'iasemblea  insista  nelle  sue  deliberazioni,  egli  deve  dimettersi;  ed  allora 
l'assemblea  dovrà,  prima  di  procedere  ad  altra  discussione  od  altra 
leliberazione,  eleggersi  un  nuovo  presidente. 

Questi  principi  sono  universali  e  valgono  per  ogni  associazione, 
inahmqae  ne  sia  la  costituzione  e  lo  scopo. 

295.  —  La  volontà  collettiva  ed  unitaria  della  totalità  dei  membri 
naoifestata  mediante  la  valida  deliberazióne  dell'assemblea  od  adu- 
ttnza  generale,  forma  il  potere  sovrano  dell'associazione:  in  essa  si 
ittua  il  principio  di  autonomia,  che  fa  dell'associazione  un  corpo 
libero  ed  indipendente  di  fronte  allo  Stato,  e  davanti  ad  essa  deve 
intarsi  ogni  altra  volontà  particolare  dei  singoli  membri.  E,  mentre 
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di  fronte  ai  terzi  questa  volontà  si  presenta  quale  quella  d'una 
ed  unica  personalità,    nei   rapporti   intemi    essa  è  una  vera  1^ 
Tassemblea  od  adunanza  generale,  avendo   semplicemente  un  pò 
deliberante,  o,  se  così  si  può  dire,  legislativo,  decide  bensì  su  ciò 
deve  farsi,  ma  l'esecuzione  delle  sue  deliberazioni  è  in  ogni  caso 
data  ai  capi  amministratori;  neanche  il  controllo  regolare  ed  ( 
nario  deiramministrazione  è  funzione  propria  dell'assemblea,  che 
è  in  quella  vece  esercitato    da  speciali  organi  da  lei  scelti.  Quis 
compito  deirassemblea  generale   si   limita  all'elezione   delle  cai 
sociali  ed  alla  deliberazione  di  ciò  che,  in  conformità  alla  legge  g 
rale  e  statutaria,  gli  organi  esecutivi    dovranno  compiere  per  j 
conseguire  lo  scopo  ultimo  ed  universale  dell'associazione. 

a)  L' assemblea  generale  deve  scegliere  unicamente  q\ 
organi  dell'associazione,  che  dovranno  poscia  rispondere  di  freni 
essa  della  loro  opera  amministrativa:  sono  il  presidente,  il  com 
d'amministrazione  e  gli  ufficiali  del  controllo  o  sindaci,  esclus 
impiegati  subalterni.  La  nomina  deve  di  regola  farsi  a  maggior 
assoluta,  non  relativa:  il  presidente  non  può  direttamente  sollc 
opposizione,  ma  ha  sempre  il  diritto  di  dimettersi  ove  non  abbia  fi< 

«  negli  eletti.  Il  diritto  di  eleggibilità  è  sempre  identico  e  correlai 
quello  di  voto;  giacche  pel  principio  di  libertà  ed  uguaglianza  che 
predominare  nelle  libere  corporazioni,  chiunque  soddisfa  alle  e 
zioni  necessarie  per  esser  membro  può  necessariamente  essere  i 
eletto  alle  diverse  cariche  sociali,  di  controllore,  revisore  dei  < 
consigliere  d'amministrazione,  presidente.  La  nullità  dell^  nomin 
può  quindi  essere  mai  sostanziale,  ma  solamente  formale. 

b)  Quanto  al  diritto  di  deliberazione,  è  indubitato  che 
semblea  generale,  come  quella  che  compendia  e  rappresenta  la  ve 
unitaria  e  sovrana  della  totalità  dei  membri,  può  con  le  sue  d 
razioni  decidere  in  modo  definitivo  sopra  qualsiasi  parte  della 
collettiva  dell'associazione,  e  determinare  in  ogni  caso  l'ind 
generale  o  particolare  dell*  amministrazione  sociale.  Questo  diritt 
l'assemblea  generale  è  adunque  illimitato,  e  se  gli  statuti  determ 
quasi  sempre  specificatamente  alcuni  punti  od  oggetti  sui  quali 
deliberare  l'assemblea  generale,  ciò  non  significa  che  essa  possa  d 
rare  solamente  sopra  quegli  oggetti,  ma  che  sopra  di  essi  solai 
essa  può  deliberare  e  non  la  presidenza  o  il  consiglio  d' ammin 
zione.  Ordinariamente  gli  oggetti  della  discussione  e  votazione 
determinati  nell'ordine  del  giorno  ;  però  non  v'ha  alcuna  ragioi 
negare  all'assemblea  generale  di  prendere  in  considerazione,  discu 
votare  sopra  proposte  affatto  nuove,  non  indicate  nell'ordine  del  g 

Le  deliberazioni  possono  riferirsi  a  cose  e  fatti  estranei  allo 
dell'associazione,  oppure  agli  affari  propri  di  essa,  o  a'  suoi  stat 

Ora  le  deliberazioni  della  prima  specie  possono  essere  » 
cernente  nulle  o  punibili  od  assumere  la  natura  giuridica  del 
dato.   Nulle  sono  in  genere  tutte,  giacche  vanno  contro  alla  i 
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dell'associazione,  che  mira  sostanzialmente  al  conseguimento 
opo  unico,  comune  e  collettivo.  Esse  non  possono  quindi  mai 
arsi  quali  deliberazioni  deirassociazione  come  tali,  ma,  ove 
errano  gli  elementi,  quali  mandati,  con  cui  ciascuno  dei 
incarica  gli  organi  amministrativi  deirassociazione,  non  come 

come  semplici  mandatari,  dell'adempimento  di  taluni  atti 
.  Quando  poi  tali  deliberazioni  contengano  qualcosa  di  contrario 
^e,  la  responsabilità  e  la  pena  ricadono,  ove  sia  loro  data 
[16,  anzitutto  sul  presidente;  giacche  egli  poteva  dichiararle 
spenderle,  o,  insistendo  l'assemblea  in  esse,  dimettersi, 
eliberazioni    della   seconda   specie,    quelle,  cioè,  che  riguar- 

affari  propri  dell'associazione,  sono  essenzialmente  valide  e 

quasi   altrettante  leggi ,  cui  deve  uniformarsi  l'attività  dei 
>rgani  di  quella. 

le  della  terza  specie  possono  essere  di  duplice  natura,  in 
interpretano  una  disposizione  statutaria  oppure  la  modifi- 
interpretazione  è  sempre  libera  ed  ogni  associazione  può  nella 
mblea  generale  interpretare  i  suoi  statuti  nel  modo  che  le  pare 
,  purché  non  venga  con  ciò  ad  offendere  i  diritti  quesiti  dei 
ante  poi  alla  modificazione,  è  evidente  che  là,  dove  l'autorità 
ha  il  diritto  d'approvare  gli  Statuti,  le  eventuali  modificazioni, 
aesti  siano  apportate  dall'assemblea  generale,  non  possono 
ficacia  se  non  quando  siano  esse  pure  approvate  ;  e  per  con- 
,  dove  simile  approvazione  non  è  richiesta,  ma  basta  il  sem- 
viso,  all'autorità  pubblica,  della  formazione  dell'associazione 
nplice  comunicazione  degli  statuti-,  ivi  è  pur  sufficiente  che 
ssive  modificazioni  dello  statuto  siano  semplicemente  notifi- 
'X)municate  all'autorità  pubblica,  amministrativa  o  giudiziaria, 
ia  delle  varie  leggi  e  delle  diverse  specie  di  associazione, 
n  questa  seconda  ipotesi  però  l'autorità  pubblica  conserva  il 
li  disapprovare  quelle  determinazioni  dell'assemblea,  le  quali 
licessero  alla  natura  medesima  dell'associazione,  e  che  come 

avrebbero  potuto  essere  contenute  neanche  nello  statuto, 
i  es.,  che  l'associazione  abbia  non  uno  ma  più  scopi,  ch'essa 
ia  alcuna  assemblea  generale,  che  i  suoi  organi  non  siano 
Ha  resa  dei  conti. 

—  Le  deliberazioni  dell'assemblea   generale   devono  essere 

e  conservate  in  appositi  verbali,  i  quali  servono  di  prova 
:'0  esistenza  e  della  natura  delle  loro  disposizioni.  Questo  è 
•io  modo  di  constatazione  di  quelle  ;  ma  sorge  a  questo  pro- 
na questione  intorno  al  modo,  onde  simili  deliberazioni  possono 
nandate  a  conoscenza  dell'autorità  pubblica  e  degli  eventuali 
atti.  Per  lo  passato,  quando  per  la  costituzione  di  un'associazione 
i  era  necessaria  l'approvazione  dell'autorità  politica,  questa 
mpre  il  diritto    di   ispezionare  i  verbali,  per   vedere  se  mai 

deliberazione  contenesse   qualcosa  di  contrario  alla   legge. 
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oppure  una  modificazione  qualunque  agli  statuti,  modificazione  p< 
quale  era  sempre  richiesta  l'approvazione  dell'autorità.  Ma  oggi^ 
le  associazioni  sono  completamente  libere  e  possono  formare  e  trai 
mare  i  propri  statuti  a  lóro  talento,  ci  vuole  un  mezzo  piii  sicuro 
porre  le  loro  deliberazioni  a  conoscenza  degli  interessati.  Ora  am 
che  il  mezzo  più  conveniente  sia  appunto  quello  di  obbligare  le  f 
ciazioni  a  comunicare  tutte  le  loro  deliberazioni,  riguardino  la 
zione  alle  cariche  sociali  o  qualunque  altro  oggetto,  aUa  compet 
autorità  giudiziaria,  la  quale  deve  farle  trascrivere  in  apposito  r^ 
che,  come  i  libri  fondiari,  potrà  essere  esaminato  da  ciascuno 
interessi.  L'autorità  giudiziaria  competente  dovrebbe  pur  rilevare 
occorresse,  la  nullità  delle  deliberazioni  al  presidente  dell'associaz 
il  quale  ne  riferirebbe  all'assemblea;  che  se  questa  insistesse 
deliberazione  sospetta  di  nullità,  il  giudizio  definitivo  dovrebbe 
tare  ad  un  tribunale  apposito  composto  di  giudici  giurati.  Pero 
come  le  questioni  di  stampa,  anche  tutte  quelle  che  riguardai 
costituzione  e  il  funzionamento  delle  associazioni  dovrebbero  e 
deferite  al  giudizio  popolare  ;  giacche  in  ambi  i  casi  si  tratta  di  fi 
guardare  diritti  eminentemente  politici  e  costituzionali,  quali  se 
libertà  di  stampa  e  quella  di  associazione. 

B.  Diritto  pubblico,  —  Siccome  ogni  associazione  rientr 
campo  dell'amministrazione  autonoma,  così  ogni  deliberazione  d( 
semblea  generale,  la  quale  ne  compendia  e  determina  la  volontà  uni 
acquista  sempre  un  carattere  pubblico;  giacche  non  solamente  sì 
risce  ai  rapporti  dei  singoli  membri  fì*a  loro,  ma  interessa  alti 
vita  collettiva  dello  Stato  in  generale.  Di  qui  sorge  appunto  il  e 
pubblico  dell'assemblea  generale,  il  quale  concerne  il  diritto  di  a 
quello  di  riunione  e  la  sorveglianza  sulle  deliberazioni. 

a)  Evidentemente,  siccome  tutto  ciò  che  fa  ed  opera  un 
ciazione  appartiene  senz'altro    alla  vita  collettiva  dello  Stato 
l'autorità  pubblica,  cui  incombe  appunto  la  tutela  degli  interest 
versali  della  società  politica,  ha  il  diritto  di  partecipare  median 
proprio  rappresentante  alle  assemblee  generali  delle  singole  as 
zioni;  e  a  tal  uopo  sarebbe  opportuno  imporre  a  queste  l'obbl 
dare  a  quella  previo  avviso  delle  loro  adunanze  generali.  Tale 
cipazione  dell'autorità  pubblica  alle  adunanze  diventa  poi  ass 
mente  necessaria,  quando  si  tratti  di  quelle  associazioni  che  noi 
niammo  amministrative  in  stretto  senso,  in  quanto   è   ad  esse 
duto  di  compiere  una  funzione,  che  di  sua  natura  apparterrebb 
pubblica  amministrazione  (società  ferroviarie,  ecc.).   Anche  il 
naie,  che  poi  è  chiamato  a  constatare  e  giudicare  sulle  deliber 
dovrebbe  sempre  mandare  un  proprio  rappresentante. 

b)  A  tutte  le  adunanze  generali  si  applicano  naturalme 
norme,  da  noi  piìi  sopra  studiate,  riguardanti  il  diritto  di  riv 
II  rappresentante  del  governo,  che  vi  è  presente,  ha  il  diri 
richiamare  l'assemblea  all'osservanza  dei  limiti  imposti  dalla 
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•  eooseguentemente  il  presidente  deve  concedergli  la  parola  in  ogni 
ttomento  della  discussione,  e  togliere,  dietro  sua  richiesta,  la  parola 
ai  sÌDgoli  oratori  ;  se  si  rifiuta ,  quegli  ha  il  diritto  di  sciogliere  la 
aAmanza,  diritto  che  gli  spetta  in  generale  in  tutti  quei  casi,  in  cui 
arreoga  in  essa  alcunché  di  contrario  alle  leggi.  Egli  deve  potere 
aache  sospendere  la  votazione  sopra  un  dato  oggetto ,  motivando 
fero  la  sua  decisione. 

e)  La  sorveglianza  è  giudiziaria  o  poliziesca;  quella  è  ordi- 
■i  wuìAy  questa  straordinaria.  L'autorità  giudiziaiia  deve  sempre  accer- 
rkni  che  la  deliberazione  qual  è  contenuta  nel  verbale  comunicato  e 
;|n>prio  identica  a  quella  approvata;  nel  dubbio  può  far  rinnovare 
k  votazione.  L'autorità  politica  interviene  poi  unicamente  quando  la 
:4diberazione  contenga  in  sé  qualcosa  di  delittuoso  o  di  pericoloso  per 
Tardine  pubblico  ;  nel  primo  caso  apre  subito  il  procedimento  giudi- 
patrio,  nel  secondo  sospende  l'efficacia  della  deliberazione,  finche 
fTaotorità  superiore  competente  abbia  deciso  sulla  sua  legalità  od 
Illegalità. 


Tebza  Paste  —  Il  diritto  amministrativo  delle  associazioni. 

297.  —  L'associazione  è  iln'  unità  personale,  una  personalità  col- 
lettiva al  pari  dello  Stato,  e  quindi  la  sua  organizzazione  presenta 
aolta  analogia  con  quella  dello  Stato.  Or  bene,  come  il  presidente  e 
Fanemblea  generale  sono  per  l'associazione  ciò  che  il  Capo  supremo 
a  il  potere  legislativo  per  lo  Stato,  così  corrispondentemente  all'am- 
niniatrazione  e  al  diritto  amministrativo  pubblico  sorge  l'ammini- 
itrazione  e  il  diritto  amministrativo  speciale  dell'associazione. 

Tale  amministrazione  dell'associazione  si  divide  in  due  parti  prin- 
c^ali:  di  cui  T  una  comprende  il  potere  esecutivo  ed  ordinatore, 
Elitra  Tamministrazione  vera  e  propria,  in  senso  stretto.  La  prima 
k  per  organo  suo  speciale  il  consiglio  d'amministrazione,  la  seconda 
^  officiati  e  gli  impiegati  subalterni  dell'  associazione.  Noi  dob- 
appunto  studiare  la  natura  e  le  varie  funzioni  di  questi  organi. 
L  //  consiglio  d* amministrazione  quale  potere  esecutivo  ed  ordina- 
kn  dell'  associazione,  —  Dividiamo  come  sempre  la  trattazione  nelle 
ioe  parti,  riguardanti  l'una  il  diritto  interno  e  l'altra  quello  pubblico 
41  consiglio  d'amministrazione. 

A.  Diritto  interno,  —  Essendo  l'associazione  in  realtà  un'u- 
lità  personale,  un  organismo  collettivo  unitario  avente  tutti  i  requi- 
tti della  personalità  giuridica,  essa  deve  necessariamente  possedere 

organo  che  compia  la  medesima  funzione,  che  nello  Stato  com- 
pete al  potere  ordinatore  (verordnende  Gewalt=  potere  che 
ka  diritto  di  emanare  le  ordinanze  necessarie  per  la  esecuzione  delle 
kggi,  o,  in  loro  mancanza,  i  provvedimenti  indispensabili  per  sod- 
&&re   ai  bisogni  particolari  della   pubblica   amministrazione;  vedi 
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più  avanti).  Quest'organo  ha  il  compito  di  attuare,  mediante  le  pn 
prie  deliberazioni  e  disposizioni,  la  volontà  generale  dell'associ) 
zione.  Corrispondentemente  a  questo  compito,  gli  sono  accorda 
speciali  diritti ,  e  gli  incombe  una  particolare  responsabilità.  Qa 
st'  organo  che,  come  vedesi,  viene  ad  essere  il  vero  potere  esecntr 
dell'associazione,  è  appunto  ciò  che  noi  chiamiamo  il  consiglio  d'ai 
ministrazione.  Esso  viene  subito  dopo  il  presidente  nell'ordine  gen 
chico,  e  ha  un  posto  indipendente  ed  a  se  con  diritti  suoi  propri: 
presidente  rappresenta  l'associazione  nel  suo  complesso  verso  i  terzi, 
fronte  ai  quali  essa  appare  come  una  sola  ed  unica  personalità  gì 
ridica  ;  il  consiglio  d' amministrazione  invece  agisce  ed  opera  in  noi 
di  quella  volontà  collettiva  dell'associazione,  che  egli  è  chiamato 
attuare  nei  singoli  affari  della  vita  quotidiana,  civile  o  commercial 
affine  di  conseguire  lo  scopo  comune.  Il  consiglio  d'amministrazio 
è  quindi,  al  pari  del  presidente,  un  elemento  essenziale  dell'organia 
personale  dell'associazione,  e  perciò  è  necessario  studiarne  diligeir 
mente  le  funzioni  ed  i  diritti. 

Or  bene  queste  funzioni  e  questi  diritti  emanano  naturalmei 
dalla  organica  posizione  che  il  consiglio  d'amministrazione  occupa  n 
l'organismo  dell'associazione.  E  certo  che  l'associazione,  come  tale 
cioè  la  collettività  dei  soci,  non  può  occuparsi  dei  singoli  affari  qi 
tidiani,  cui  dà  luogo  l'azienda  e  l'ammuiistrazione  sociale:  essa  a' 
contenta  di  stabilire  con  la  maggior  precisione  possibile  il  suo  so 
ed  i  mezzi  con  cui  intende  raggiungerlo,  e  nelle  sue  adunanze  genei 
ordina  definitivamente  i  singoli  punti  fondamentali  della  sua  compie 
attività  amministrativa.  Ed  è  d'altronde  impossibile  richiedere  dall' 
semblea  generale  dei  soci  una  profonda  partecipazione  all'amminist 
zione  generale  dell'associaziohe  ;  giacché  i  singoli  membri  occupan< 
maggior  parte  del  loro  tempo  ad  attendere  personalmente  alle  1 
aziende  economiche  individuali ,  che  nella  società  non  hanno  gene 
mente  impiegata  che  una  piccola  parte  del  loro  capitale.  Quindi  l'as» 
blea  generale,  benché  rimanga  sempre  il  potere  supremo  dell'asso^ 
zione,  pure  in  pratica  solo  eccezionalmente  è  capace  d'ingerirsi  media 
le  sue  deliberazioni  nell'amministrazione  sociale;  e  per  esperienza  s 
che  la  sua  ingerenza  non  tocca  quasi  mai  i  rapporti  concreti  e  reali  « 
l'associazione.  Quindi  avviene  che  il  consiglio  d'amministrazione 
malmente  è  incaricato  dell'esecuzione  dalle  disposizioni  statutari 
delle  deliberazioni  dall'assemblea  generale,  ma  in  pratica  esplica  la 
azione  anche  quando  quelle  e  queste  facciano  difetto  :  tanto  che  si 
dire  che,  nei  più  dei  casi,  il  consiglio  d'amministrazione  è  l'a 
ciazione  stessa  nella  sua  vera  e  reale  azione.  Laonde,  mentre  u 
Stato  il  potere  esecutivo  deve  attenersi  in  tutto  ciò,  che  vuole  ed  op 
al  dettato  della  legge  e,  quando  questa  manchi,  solo  in  casi  eccezio 
può  emanare  ordinanze  proprie,  invece  nell'associazione  il  censi 
di  amministrazione  deve  essenzialmente  badare  al  raggiungimi 
dello  scopo  comune,  riguardando  gli  statuti  e  le  deliberazioni  dell 
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semblea  generale  non  come  fonte  dei  propri  poteri,  ma  piuttosto 
90016  limiti  della  propria  libertà  d'azione,  che,  in  mancanza  di  quelle, 
'  sempre  generale  e  incondizionata.  Dalla  natura  speciale  di  questa 
unzione  del  consiglio  d'  amministrazione  emanano  direttamente  il  suo 
irdinamento  e  i  suoi  diritti. 

£,  da  prima ,  per  quanto  riguarda  il  suo  ordinamento ,  è  certo  : 
Il  anzi  tutto,  che  il  consiglio  d'amministrazione  dev'essere,  come 
[oalsiasi  altro  organo  dell'associazione,  sottoposto  alla  suprema  auto- 
iù  del  presidente,  il  quale,  rappresentando  la  collettività  dei  membri 
)  la  libera  corporazione  nel  suo  complesso  come  personalità  unitaria, 
nò,  rifiutando  la  propria  approvazione,  togliere  qualsiasi  pratica  effi- 
acia  alle  decisioni  ed  ai  provvedimenti  del  consiglio  d'amministra- 
Done  come  contrari  agli  statuti  o  alle  deliberazioni  dell'assemblea 
fenerale,  oppure  non  conformi  all'  interesse  collettivo  e  generale  del- 
l'associazione. P)  In  secondo  luogo,  per  quanto  si  riferisce  alla  ele- 
Done  dei  consiglieri  d'amministrazione,  devono  valere  questi  due  prin- 
cipi: che  essi  siano  scelti  da  tutti  i  soci  neirassemblea  generale,  e 
die  la  loro  nomina  sia  sempre  temporanea  per  modo  che  i  membri 
possano  alternarsi  nel  prender  parte  all'amministrazione  sociale.  Questo 
secondo  principio  deriva  dal  carattere  di  libertà  e  d'uguaglianza,  che 
deve  stare  a  base  deirordinamento  giuridico  di  qualsiasi  associazione. 

<ìli  statuti  delle  singole  associazioni  possono  determinare  parti- 
colareggiatamente quali  siano  i  compiti  e  i  doveri  del  consiglio  d'ammi- 
nstrazione;  ina  in  generale  si  può  dire  ch'esso  ha  il  dovere  di  com- 
lio^  tutti  quegli  atti  (inchieste,  ricerche,  decisioni,  provvedimenti,  ecc.); 
i  quali  sono  necessari  od  opportuni  al  completo  conseguimento  dello 
Kopo  comune  dell'associazione.  Appunto  per  ciò  esso  non  è  solamente 
Rsponsabile  di  ciò  che  fa ,  perchè  lo  deve  fare  essendogli  imposto 
Ulo  statuto  e  dalle  deliberazioni  sociali,  ma  anche  di  ciò  che  può 
f«r?,  e  che,  pur  non  essendogli  espressamente  ordinato,  è  favorevole 
•I  raggiungimento  dello  scopo  collettivo. 

Quanto  ai  diritti  spettanti  al  consiglio  d'amministrazione,  devesi 
F>rre  come  principio  fondamentale,  che  esso  ha  diritto  di  fare  nel- 
rioteresse  generale  dell'  associazione  tutto  ciò  che  non  è  espressa- 
■eatc  sottratto  alla  sua  competenza.  A  lui  competono  in  generale  i 
JMeri  di  esecuzione,  che  sono:  a)  il  diritto  di  emanare  le  ordinanze 
lecessarie  all'amministrazione  di  tutti  gli  affari  sociali;  pi)  il  diritto 
di  organizzazione ,  che  comprende  la  facoltà  di  nominare  gli  impie- 
|iti  subalterni  dell'associazione  e  di  regolarne  le  mansioni  e  l'opera 
Mediante  apposite  istruzioni  e  regolamenti  ;  e  y)  tinalmente  il  potere 
'di  costrizione,  da  esercitarsi  verso  i  terzi,  e  talvolta,  quando  lo  coll- 
idano gli  .statuti  e  le  deliberazioni  sociali,  anche  contro  i  singoli 
Bembrì  dell'associazione. 

B.  Diritto  pubblico,  —  Siccome  il  consiglio  d'amministrazione  è 
*mpre,  almeno  formalmente,  il  potere  esecutivo  dell'associazione,  ne 
•egne.  che  di   regola  esso  deve   rispcmdere   dell'opera  propria  sola- 

i'i.    B.  .■?.  P.   —  2»  Serie.  —  />•  scMitxa  iltlVnmminUtr'zioitf. 
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mente  dì  fronte  all'  assemblea  generale,  non  davanti  all'antorìià  fi 
blica;  naturalmente  finché  esso  non  compia  cosa  alcuna  oontnl 
al  diritto  generale  ed  alla  sicurezza  pubblica.  Goeì,  ove  esso  traogi 
disca  i  limiti  segnati  alla  sua  azione  dalle  disposizioni  statutari! 
dalle  deliberazioni  sociali,  sta  sempre  all'assemblea  generale  di  rìcU 
mario  all'osservanza  di  quelle  e  di  queste,  e,  ove  insista,  porlo  né 
condizione  di  doversi  ritirare  dopo  avergli  dato  un  voto  di  sfiduciai 

L'autorità  politica  esercita  ecceziancUmente  un'ingerenza  soprai 
zìone  del  consiglio  d'amministrazione  di  quelle  associazioni,  che  i 
chiamiamo  propriamente  amministrative,  e  di  quelle  che  ricevi 
sussidi  o  sovvenzioni  dal  governo.  Quanto  alle  prime,  siccome  • 
adempiono  ad  una  funzione  amministrativa  pubblica,  co£à  i  loro  o 
sigli  d'  amministrazione  assumono  il  carattere  di  uffici  pubbliet 
quindi  l'autorità  amministrativa  superiore  ha  il  diritto  di  parte(^ 
alle  loro  sedute,  di  prendere  conoscenza  delle  loro  deliberazioa 
di  sospendere  o  proibire  affatto  l'esecuzione  di  quest'ultime,  seni 
quando  esse  si  riferiscano  alla  funzione  pubblica,  del  cui  adempinu 
è  incaricata  l'associazione,  e  non  ad  affari  intemi  o  privati  di  e 
Quanto  alle  associazioni  sussidiate ,  è  naturale  che  il  governo 
imporre  al  consiglio  d'amministrazione  l'obbligo  di  rendergli  conto 
modo  onde  la  sovvenzione  fu  devoluta  e  spesa. 

In  ogni  caso ,  qualunque  sia  la  natura  dell'associazione,  il  n 
dei  consiglieri  d'amministrazione  deve  essere  notificato  all'ante 
politica  o  giudiziaria,  essendo  ciò  reso  necessario  dal  grande  pò 
che  è  accordato  al  consiglio  di  anmiinistrazione  e  dallo  scopo  di  me 
assicurarne  la  personale  responsabilità.  (Gfr.  per  le  società  oonu 
ciali  l'art  139  Cod.  comm.  it.^  che  ordina  agli  amministratori  di  i 
ficare  la  loro  nomina  alla  cancelleria  del  tribunale,  nella  cui  gi' 
dizione  è  stabilita  la  sede  della  società,  entro  tre  giorni  dacch 
hanno  avuto  notizia,  con  atto  da  essi  sottoscritto  alla  presenza 
cancelliere  o  altrimenti  in  forma  autentica). 

n.  L'amministrazione  effettiva  deW associazione  e  gli  organi  ad 
l'elativi,  —  L'amministrazione  effettiva  dell'associazione  consiste 
l'insieme  di  quelle  attività  che  hanno  per  iscopo  di  preparare, 
cogliere,  e  applicare  nella  vita  pratica  i  mezzi  personali  e  mate 
che  sono  adatti  a  raggiungere  lo  scopo  collettivo  dell'  associai 
Non  in  tutte  le  associazioni  questo  speciale  ramo  di  amministra 
è  affidato  ad  organi  distinti  dal  consiglio  d'amministrazione;  giace 
forme  inferiori,  che  sono  sempre  le  più  imperfette  ed  incomplete, 
possono  ripartire  esattamente  le  varie  funzioni  tra  persone  od 
indipendenti  V  uno  dall'  altro  ;  ma  in  ogni  caso ,  qualunque  sif 
essere  la  forma  deirassociazione,  dovrebbe  tenersi  come  principit 
damcntale,  che  Tamministraziono  del  danaro  sociale  non  venga  ma 
data  al  consiglio  d'amministrazione,  ma  ad  un  organo  speciale  i 
dall'assemblea  generale,  e  che  i  pagamenti  e  in  generale  tutte  le 
non  possano  essere  effettuate  se  non  sopra  un  ordine  apposito  em 
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}  dagli  organi  deliberativi  o  da  quegli  amministrativi  in  conformità 
dio  statuto  o  alle  deliberazioni  dell'assemblea. 

A.  Diritto  inkrno.  —  L'amministrazione  effettiva,  come  distinta 
!al  potere  esecutivo,  è  affidata  ad  organi  speciali^  la  cui  esistenza 
udipendente  è  tanto  più  necessaria  quanto  maggiore  è  il  bisogno  di 
n  ordine  di  cognizioni  particolari  per  l'adempimento  delle  funzioni 
niministrative  dell'associazione.  Anzi,  a  questo  proposito  bisogna  fare 
i  seguente  distinzione.  Ordinariamente  ogni  associazione,  per  poco 
h'esjsa  sia  numerosa  e  suscettibile  duna  larga  sfera  d'azione,  ha  sempre 
n  ordino  di  impiegati  sotto  il  comando  e  la  potestà  dei  capi;  impie- 
uti  che  occupano  in  essa  quella  posizione  che  gli  ufficiali  pubblici 
elio  Stato.  Quando  però,  nei  casi  speciali ,  non  possa  l' associazione 
Tovvedere  all'esatto  adempimento  di  tutto  quelle  funzioni  ed  attività 
he  sono  necessarie  per  il  conseguimento  del  suo  scopo  collettivo,  se 
lon  mediante  la  cooperazione  di  persone  che  abbiano  una  conoscenza 
eorico-pratica  affatto  speciale  di  quel  ramo  di  affari,  cui  deve  rivol- 
gi l'azione  comune  delle  vario  forze  sociali ,  questi  organi  partico- 
ari.  aventi  un  compito  a  se,  essenzialmente  distinto  da  quello  di  tutti 
;Ii  altri,  formano  quella  che  si  chiama  la  direzione.  Laonde  tutta  quanta 
amministrazione  effettiva  si  riduce  all'opera  di  questi  due  orga- 
lismi.  quello  degli  impiegati  in  generale,  e,  ove  occorra,  la  direzione  in 
wirticolare.  La  direzione  però,  ove  esista,  ha  un  carattere  ed  una 
[K)9Ìzione  superiore;  laonde  gli  altri  impiegati  lo  sono  sempre  sub- 
Drdinati. 

a)  Lti  direzione  h  riposta  nelle  mani  d'una  o  più  persone,  le 
(juah  sono  nominate  mediante  contratto.  Le  loro  funzioni  non  possono 
però  essere  determinate  nel  contratto  particolareggiatamente  ;  giacche 
à  presuppone  sempre  che  il  direttore  o  i  direttori,  come  specialisti,  sap- 
piano essi  quali  sono  i  propri  compiti  ed  in  qual  modo  debbono  provve- 
di-re  iil  loro  adempimento.  Essi  sono  responsabili  civilmente  ogni  qual 
vulta  non  agiscano  in  conformità  allo  scopo  generale  dell'associazione 
«ai  ìji.>f>gni  speciali  della  sua  azienda.  Da  ciò  consegue  come  essi  siano 
tenuti  a)  a  tjorioscere  esattamente  l' intera  condiziono  dell'  associa- 
àono:  pì  e  le  leggi  ed  i  regolamenti  vigenti;  e  t)  finalmente  a  dare  di 
«oùiiiiuo  notizia  al  consiglio  d'amministrazione  dell'andamento  gone- 
Rilo  dulTazienda.  I  direttori  sono  sempre  responsabili  civilmente  di 
quei  danni,  che  provengono  all'associazione  da  difetto  di  quelle  cogni- 
zioni affatto  speciali  che  in  essi  si  presuppongono;  sono  però  ecce- 
à)nalmeute  liberati  da  qualsiasi  responsabilità  quando  possano  dimo- 
strare rhe.  per  il  poco  tempo  trascorso  dal  dì  della  loro  nomina,  non 
AVfeano  ancora  quella  perfetta  conoscenza  delle  condizioni  speciali  del- 
l'azienda sociale,  che  pur  è  necessaria  per  ben  dirigerla,  e  che  non 
si  può  acquistare  se  non  mediante  una  più  lunga  esperienza. 

Di  contro  a  questi  doveri  la  direzione  ha  speciali  diritti,  i  quali 
si  lempendiano  tutti  nella  sua  potestà  di  richiedere  che  le  si  procu- 
rino tutti  quei  mezzi  materiali  che  sono  necessari  per  l'adempimento 
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delle  sue  speciali  funzioni  :  a)  Considerata  in  sé  stessa,  la  direzione  b 
diritto  di  prendere  nel  caso  di  avvenimenti  imprevisti  od  improwìi 
quei  provvedimenti  reputati,  secondo  i  prìncipi  della  sua  scienza  ape 
ciale,  necessari  ad  ovviare  incontanente  ai  possibili  danni,  che  albi 
menti  solo  il  consiglio  d'amministrazione  avrebbe  potuto  emanare;  p)I 
secondo  luogo,  la  direzione  ha  di  fronte  al  consiglio  d'amministrazùm 
il  diritto  di  prender  sempre  parte  alle  sue  sedute,  con  voto  consultivi 
Quando  poi  il  consiglio  d'amministrazione  prenda  deliberazioni,  che  1 
direzione  reputa  contrarie  alle  regole  e  ai  principi  speciali  a  quel  dal 
ramo  di  attività  economica,  cui  l'associazione  indirizza  le  sue  fon 
oppure  in  contraddizione  con  le  leggi  dello  Stato,  essa,  nel  primo  cas 
può  sollevare   tutte  le  obbiezioni  che  crede  necessarie  per  tentare 
dissuadere  il  consiglio,  liberando  con  ciò  se  medesima  da  qualunqi 
responsabilità  civile;  nel  secondo  caso  invece  ha  il  dovere  di  rifiuta 
la  sua  obbedienza.  Egualmente  la  direzione  può  negare  la  propria  obb 
dienza  a  quelle  deliberazioni   del  consiglio  d'amministrazione  ch'es 
stimi  contrarie  alle  disposizioni  statutarie  o  alle  risoluzioni  dell'i 
semblea  generale;  però  essa  è  sempre  responsabile   dei  danni  conf 
guenti  dal  suo  rifiuto   ogni  volta  che  il  tribunale  venga  a  decid( 
che  in  realtÀ  quella  pretesa  contraddizione  non  esisteva.  Viceversa 
consiglio  d'amministrazione  conserva  sempre  il  diritto  di  sospendi 
e  licenziare  i  direttori,  tutte  le  volte  che  non  adempiano  debitamo 
alla  loro  speciale  funzione,  t)  In  terzo  luogo,  riguardo  agli  altri  imj 
gatiy   il  direttore  ha  il  diritto  di  approvare  la  nomina   di   qualsi 
impiegato  in  cui  siano  richieste  attitudini  e  cognizioni  speciali  per  1 
zienda  economica  dell'associazione,  il  quale  perciò  viene  a  f ar  pa 
della  direzione,  come  pure  il  diritto  di  conoscere  la  nomina  di  qv 
siasi  altro  impiegato,  e  quello  di  sospendere  incondizionatamente  q 
lunque  impiegato  (mai  però  quello  di  licenziarli). 

b)  Gli  impiegati  sono  obbligati  a  prestar  l'opera  propria.  ^ 
a  norma  del  contratto  che  in  conformità  ai  bisogni  dell'azienda 
più  precisamente,  quando  il  contratto  non  contenga  nessuna  disp 
zione  in  contrario,  la  direzione  può  applicare  l'attività  dei  sin; 
impiegati  a  qualunque  oggetto,  a  seconda  delle  varie  necessità  dell'i 
ministrazione  effettiva,  purché  non  si  costringano  a  lavori  estn 
alla  professione  particolare  di  ciascuno.  Gli  impiegati  devono  sen 
obbedire;  altrimenti  il  contratto  che  li  lega  all'associazione,  si  inte 
sciolto  di  diritto. 

B.  Diritto  2>^ibblico.  —  In  generale  la  sorveglianza  esercì 
dall'autorità  dello  Stato  non  ha  niente  a  che  faro  con  l'opera  p 
mente  esecutiva  degli  organi  dcH'ainininistrazione  effettiva:  me 
che.  badare  a  che  essi  agiscano  sempre  in  conformità  alle  disposia 
statutarie  ed  alle  deliberazioni  dell'assemblea  generale,  è  còm 
esclusivo  della  collettività  dei  membri.  Per  quanto  riguarda  por 
associazioni  amministrative  in  stretto  senso  (ferroviarie  ecc.),  » 
anzitutto  la  questiono,  se  ad    osse    competa    uno  speciale  poter 


AMMINISTRAZIONE   INTERNA  421 

emanare  ordinanze  e  di  costringere  i  terzi  a  conformarvisi.  Tale  que- 
stione va  risolta  affermativamente^  nel  senso  che  a  queste  associazioni 
compete  giuridicamente  simile  potere,  in  quanto  esso  rientra  nelle 
condizioni  indispensabili  alla  loro  azione  amministrativa  pubblica. 
Questo  potere  il  governo  può  loro  accordare  sia  nel  contratto  di  con- 
cessione,  sia  mediante  disposizioni  generali.  La  direzione  emana  i 
provvedimenti  e  le  ordinanze  che  reputa  necessarie  pel  buon  anda- 
mento del  servizio,  e  gli  impiegati  subalterni  hanno  il  diritto  di  im- 
pome ai  terzi  l'osservanza,  usando,  ove  occorra,  i  mezzi  di  costrizione 
legalmente  permessi. 


QiABTA  Paste.  —  Il  sistetna  {Iella  respansabilUà  neW associazione. 

298.  —  La  separazione  e  l' indipendenza  dei  vari  organi  dell'am- 
ministrazione  sociale  porta  seco  naturalmente  il  concetto  ed  il  prin- 
cipio della  responsabilità,  il  quale  è  specialmente  destinato  a  porre 
in  armonia  le  varie  forze  organizzate  dell'associazione,  indirizzandole 
tutte  egualmente  al  raggiungimento  del  suo   scopo  collettivo  unico. 

Tale  responsabilità  va  pure  studiata  sia  nei  rapporti  intemi  e 
reciproci  fra  le  singole  parti  componenti  l'organismo  personale  ed 
udtario  dell'associazione,  che  in  relazione  alle  leggi  generali  dello 
Stata 

A.  Diritto  interno.  —  Per  dare  alla  trattazione  la  maggior 
possibile  chiarezza  e  precisione,  giova  distinguere  quella,  che  si  può 
chiamare  la  responsabilità  generale  e  quasi  politica  (in  tedesco  Vera n t- 
wortlichkeit),  dalla  responsabilità  puramente  civile  (in  tedesco 
Haftung),  ed  esporre  a  parte  i  principi  che  regolano  l'una  e  l'altra. 
L  Responsabilità  generale  o  quasi  politica.  —  Tale  specie  di 
responsabilità  sorgo  dal  fatto,  che  l'azione  degli  organi  esecutivi,  può 
trovarsi  in  contraddizione  con  la  volontà  collettiva  dell'associazione, 
«enza  però  contraddire  formalmente  ad  alcuna  disposizione  dello  sta- 
tato 0  precedente  deliberazione  dell'assemblea  generile  ;  giacche,  ove 
tale  contraddizione  formale  esistesse,  non  si  potrebbe  piìi  parlare  di 
i^esponsabilità  generale  o  quasi  politica  ma  semplicemonte  di  rcspon- 
iibilità  civile.  Il  concetto  è  chiaro  di  per  se,  giacche  è  quello  stesso 
<4e  vale  per  la  vita  politica  dello  Stato:  i  ministri  cadono  ne'  piìi 
ikì  casi  non  perchè  abbiano  agito  contro  alle  leggi  della  patria,  ma 
Perchè  la  loro  opera  amministrativa  non  armonizza  con  gli  intendi- 
))enti  e  le  aspirazioni  della  rappresentanza  nazionale. 

Considerando  tale  responsabilità  di  fronte  ai  singoli  organi  del- 
aasociazione,  facilmente  si  scorge  come  l'assemblea  generale  sia 
ffatto  irresponsabile,  com'è  irresponsabile  il  potere  legislativo  nello 
tato.  La  sua  volontà  è  legge  a  sé  medesima;  e  risponde  unicamente 
er  i  suoi  rapporti  esterni  verso  lo  Stato,  ma  tale  responsabilità 
ppartiene  al  diritto  pubblico. 
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Il  presidente  è  invece  doppiamente  responsabile;  in  quan 
a)  applicare  le  disposizioni  del  diritto  pubblico,  cioè  delle  leg 
rali  dello  Stato  di  fronte  alla  stessa  volontà  dell'assemblea  g 
e,  ove  sia  necessario  a  tal  uopo,  rifiutare  alle  deliberazioni  i 
la  sua  approvazione,  e  p)  far  valere  la  volontà  collettiva  à 
ciazione,  quaFò  contenuta  e  manifestata  dalle  disposizioni  si 
e  dalle  deliberazioni  deirassemblea  generale,  di  fronte  al  ( 
d'amministrazione  e  alla  direzione. 

La  maggiore  responsabilità  incombe  però  sempre  al  • 
d'amministrazione,  come  quello  che  raccoglie  in  se  tutto  i 
esecutivo  ed  amministrativo  dell'associazione.  Già  abbiamo  j 
dimostrato  come  restonsione  doirazione  amministrativa  coi 
al  consiglio  d'amministrazione  nelle  singole  associazioni  s 
maggiore  di  quella  che  spetta  al  potere  esecutivo  dello  i 
quanto  che,  nella  maggior  parte  dei  casi,  le  deliberazioni 
siglio  di  amministrazione  sono  destinate  a  supplire  a  quelle 
semblea  generale,  che  si  raduna  di  regola  assai  raramente 
non  può  esercitare  un'attiva,  costante  e  profonda  ingerenz 
zienda  sociale.  Da  questo  fatto  consegue  direttamente  uni 
responsabilità  a  carico  del  consiglio  d'amministrazione.  Invc 
tutto,  le  sue  deliberazioni  esecutive  devono  sempre  armoniz 
solo  con  la  disposizione  letterale,  ma,  ch'è  piìi  essenziale, 
spirito  degli  statuti  sociali,  con  lo  scopo  ed  i  mezzi  dell'as» 
e  con  le  formali  risoluzioni  dell'assemblea  generale.  Seconda 
il  consiglio  d'amministrazione  non  è  solo  tenuto  all'esatto 
mento  delle  disposizioni  contenute  negli  statuti  e  nelle  delil 
sociali,  ma  deve  pur  anche,  usando  del  suo  ampio  potere 
strativo,  compiere  tutto  ciò  che,  pur  non  essendogli  esprei 
imposto,  è  reclamato  dall'interesse  comune  dell'associazione; 
sua  responsabilità  sorge  tanto  dal  fare  quanto  dall'ometto 
deve  avere  piena  conoscenza,  ed  usare  nel  modo  pili  oppo: 
tutti  i  mezzi,  che  possono  condurre  più  presto  e  più  facili 
conseguimento  dello  scopo  collettivo,  e  far  tesoro  d'ogni 
occasione,  che  per  avventura  gli  si  presentasse,  e  che  foss< 
abbreviare  e  agevolare  la  via  per  giungere  allo  scopo  medesi 
in  tal  modo  egli  può  diro  di  interpretare  e  attuare,  in  mo 
o  perfetto,  la  volontà  collettiva  dell'associazione.  Tutto  ciì 
pone,  che  il  consiglio  d'anmiinistrazione  esplichi  tutto  quel! 
di  previdenza,  e  tutta  quella  abilità  pratica  e  tecnica,  ond'i 
Da  tutto  questo  deriva  che  il  consiglio  d'amministrazione  dev 
dorè  anche  dell'azione  della  direzione  da  lui  scelta;  giace 
spetta  il  diritto  di  nominare  ad  essa  le  persone  che  crede  p 
a  disimpegnarne  le  funzioni  e  di  sospenderle  tostochè,  dopo  le 
se  no  mostrino  col  fatto  incapaci.  La  direzione  risponde  di 
consiglio  d'amministrazione  e  questi  di  fronte  all'assemblea 

La   quale,  formando  il  potere  sovrano  dell'associazione. 
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die  sola  ha  il  diritto  di  giudicare  l'andamento  generale  dell'ammini- 
!  strazione  e  di  decidere  sulla  responsabilità  dei  singoli  organi  esecutivi. 
A  bcilitare  questo  suo  compito,  è  stabilito  come  principio  generale, 
«senato  da  tutte  le  associazioni,  che  il  consiglio  d'amministrazione 
Jebba  ogni  anno  sottoporle  una  relazione  generale  riguardante  la  posi- 
Done  economica  e  giurìdica  dell'intera  azienda  sociale.  Tale  relazione 
fcre  contenere  la  esposizione  in  cifre  (cioè  sotto  forma  di  rendimento 
ibi  conti  0  di  bilancio)  di  tutti  gli  affari  od  atti  giuridici  compiuti 
Ul'associazione ,  di  ciò  ch'ella  ha  speso,  guadagnato  e  di  ciò  che 
ittoalmente  possiede.  A  questo  resoconto  si  rannoda  evidentemente 
3  diritto  di  interpellanza,  giacche  ogni  membro  ha  diritto  di  doman- 
iire  spiegazione  delle  singole  operazioni  compiute  dal  consiglio  d'am- 
■inistrazione  in  nome  dell'associazione;  se  il  consiglio  non  intendesse 
rispondere  all'interpellanza,  decide  l'assemblea,  e,  nel  caso  ch'essa  lo 
fithiari  tenuto  a  rispondere  e  lui  non  voglia,  s'intende  decaduto  dal- 
fofSzio,  salva  sempre  la  sua  responsabilità  civile.  Tuttavia  il  mezzo, 
1  »n  cui  si  decide  sulla  responsabilità  del  consiglio  d*  amministra- 
I  «me,  con  cui  cioè  l'assemblea  generale  no  giudica  l'operato  in  rela- 
I  oone  a  tutta  quanta  la  sua  complessiva  azione  amministrativa,  è  il 
Toto  di  fiducia  o  di  sfiducia:  quello  constata  la  irresponsabilità, 
questo  la  responsabilità  del  consiglio  d'amministrazione. 

li.  La  responsabilità  civile,  —  Questa  seconda  specie  di  respon- 
wàbtà  degli    organi    esecutivi    dell'  associazione   riguarda    esclusi- 
^ente  l'interesse    dei  singoli  nei  loro    rapporti  rimpetto  ad  essa, 
«tnuidì  le  regole,  che  si  riferiscono  a  tale  responsabilità,  appartengono 
^  al  diritto  privato.  La  responsabilità  civile,  a  differenza  di  quella 
onerale,  che  concerne  la  condotta  complessiva  dei  singoli  organi  ese- 
ntivi di  fronte  agli  interessi  universali  dell'associazione,  deriva  dalla 
Mtara  giuridica   speciale    dei  singoli    atti    compiuti   da   ciascuno  di 
?Mgli  organi,  e  serve  a   tener    indenne  l'associazione    dalle    conse- 
foenze  pregiudizievoli    che    quegli    atti    hanno  o  possono  avere  per 
*^-  E,  mentre  i  principi  che  regolano  la  prima  specie  di  responsa- 
wntà  sono  sempre  uguali  per  tutte  le  associazioni,  quelli  invece,  che 
»  feriscono  alla  seconda,  sono  differenti  da  associazione  ad  associa- 
aone,  m  quanto  che  devono   accomodarsi  alle  speciali  condizioni  ed 
*i  particolari  bisogni  di  ciascuna.  La  responsabilità  civile  o  privata 
t  sempre  economica  od  obiettiva,  tendendo  in  ogni  caso  alla  rifusione 
<>*i  danni;  quando  essa  diventa   eminentemente    personale,    esorbita 
dal  campo  del  vero  diritto  delle  associazioni  per  rientrare  nel  diritto 
penale  generale  (responsabilità  civile  o  privata  derivante  da  delitto). 
La  responsabilità  civile  assume    un  duplice  carattere,  in  quanto 
poo  riferirsi  ai  rapporti  reciproci  degli    organi  dell'associazione  fra 
loro,  nel  qual  caso  si  denomina   responsabilità  interna,  oppure  con- 
*^™re  le  conseguenze  giuridiche  delle  azioni  compiute  a  nome  dell'as- 
fiociazione,  quale   una   sola  ed  unica  personalità,  coi   terzi    estranei 
*d  essa. 
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a)  La  responsabilità  civile  interna  sorge  ogni  qual  volta  un  A 
golo  organo  dell'associazione  compie  atti,  ai  quali  non  è  autorìza 
dalla  sua  posizione  ufficiale  nell'associazione,  oppure  omette  atti,  e 
in  virtù  appunto  della  sua  posizione  era  tenuto  di  compiere;  ^ 
risponde  delle  conseguenze  dannose  di  queste  sue  azioni  od  omissio: 
e  sopra  di  lui  deve  in  definitiva  ricadere  il  danno  risentito  dall'i 
sociazione,  che  egli  dove  indennizzamela.  Quindi  la  prima  condizioi 
perchè  sì  faccia  luogo  a  tale  responsabilità,  è  che  l'associazione  abl 
in  realtà  sofferto,  e  potuto  giudizialmente  provare  di  aver  sofferto  a 
perdita  patrimoniale;  il  danno  deve  essere  poi  riconosciuto  colpe 
dall'autorità  giudiziaria  competente. 

Studiando  questa  specie  di  responsabilità  in  relazione  a  ciascu 
degli  organi  dell'associazione,  vediamo  che: 

1)  il  presidente  non  ha  in  generale  da  rispondere  civilmeo. 
giacche  non  ha  da  compiere  alcun  affare  per  l'associazione  ;  ecces 
nalmente  tale  responsabilità  gli  incombe  nei  due  seguenti  casi  q 
ciali:  a)  quando  egli  congiunga  con  la  sua  carica  di  presidente 
funzione  di  direttore  e  p)  quando  rifiuti  la  sua  approvazione  f 
deliberazioni  del  consiglio  d'amministrazione,  e  non  possa  giustifict 
il  suo  rifiuto  mediante  una  speciale  disposizione  statutaria  o  deli 
razione  dell'assemblea  generale. 

2)  Il  consiglio  d'amministrazione  è  responsabile  civilmente  d( 
sue  deliberazioni,  della  sua  sorveglianza  sopra  la  direzione  e  dell'i 
ministrazione  pecuniaria. 

£  anzitutto,  quanto  alle  deliberazioni,  la  sua  responsabilità  dei 
da  ciò,  che  esse,  finche  si  riferiscono  ad  affari  dell'associazione,  ob 
gano  giuridicamente,  sempre  ed  incondizionatamente,  l 'associasi 
di  fronte  ai  terzi,  senza  alcun  riguardo  alle  eventuali  limitazioni  p( 
alla  capacità  del  consiglio;  è  quindi  naturale  accordare  all'asso^ 
zione  il  diritto  di  agire  con  azione  di  regresso  contro  il  consij 
d'amministrazione  in  tutti  quei  casi  in  cui  la  deliberazione  di  que 
che  pur  ebbe  efficacia  obbligatoria  per  essa,  non  sia  stata  eonfoi 
ma  anzi  contraria  alla  sua  volontà  ed  al  suo  scopo  comune;  le  < 
dizioni  indispensabili  per  quest'azione  di  regresso  sono  anche  qui  \ 
stenza  effettiva  d'un  danno  e  della  colpa  nel  suo  autore. 

In  secondo  luogo  non  v'ha  dubbio  che  il  consiglio  d'amminia 
zione  risponde  civilmente,  almeno  entro  certi  limiti,  dell'azione  an 
nistrativa  della  direzione;  giacche  è  lui  che  ha  sopra  di  essa  il  dii 
di  nomina  e  di  alta  sorveglianza.  La  responsabilità  civile  inco 
immediatamente  ed  esclusivamente  alla  direzione,  ogni  volta  che 
giudicare  il  danno  si  debba  badare  solo  alla  cognizione  e  pei 
affatto  speciale  di  essa  ;  per  contrario  la  responsabilità  incombe  ai 
al  consiglio  di  amministrazione  in  tutti  quei  casi  in  cui,  con  una 
gente  e  costante  osservazione  dei  risultati  dell'attività  dispiegata  e 
direzione;  esso  avrebbe  potuto  indirettamente  giudicare  sull' ab 
tecnica  di  quella. 


^ 
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Finalmente,  riguardo  airamministrazione  pecuniaria,  il  consiglio 
l'imministrazione  risponde  secondo  le  norme  seguenti.  Primieramente 
ère^nsabile  della  regolare  tenuta  dei  libri  (cfr.  art.  147,  n®  3,  Codice 
tonun  it.):  ed  egli  deve  a  quest'uopo  prender  le  necessarie  delibera- 
ooni  e  stabilire  il  modo  per  constatare  non  solo  l'esistenza  dei  libri, 
u,  che  pili  importante,  la  conformità  delle  annotazioni  e  trascri- 
iM&l  che  in  essi  si  fanno,  alle  disposizioni  della  legge  generale.  In 
leeondo  luogo  egli  risponde  dell'amministrazione  di  cassa,  in  quanto 
{li  ordini  di  pagamento  devono  pm*  sempre  partire  da  lui.  Per  questo 
4IÌ  deve  di  tanto  in  tanto  fare  il  riscontro  di  cassa,  sommando  al 
T^hio  avanzo  le  somme  di  volta  in  volta  incassate,  sottraendo  le 
«mme  sborsate,  e  constatando  ciò  che  ancora  rimane  in  cassa;  se  ciò 
KOD  fa  0  non  lo  fa  con  la  dovuta  diligenza,  è  tenuto  a  risarcire  ì 
^umi  che  ne  derivano  all'associazione ,  non  però  quelli  che  proven- 
int)  da  frodi  personali  degli  impiegati  subalterni  e  che  non  poterono 
«ere  evitate  pur  usando  la  dovuta  prudenza  e  diligenza.  Finalmente 
il  consiglio  d'amministrazione  è  sempre  ed  incondizionatamente  respon- 
abile  dei  danni  derivanti  all'associazione  da  un'  illegale,  ingiusta  o 
dolosa  trattazione  dei  singoli  affari  od  atti  giuridici. 

3)  1  direttori  sono  naturalmente  responsabili  di  tutti  quei  danni 
Ae  provengono  all'associazione  dall'insufficienza  delle  cognizioni 
Vociali  che  sono  necessarie  per  la  direzione  dell'azienda  sociale  e 
Ula  mancanza  della  dovuta  diligenza  neiradempimento  della  sua  fun- 
aone  specifica.  Nello  associazioni  più  numerose  e  complesse,  nelle 
[Bali  la  direzione  diventa  un  grande  organismo  diviso  in  altrettante 
uti  fra  loro  autonome,  ciascuna  di  queste  ultime ,  avendo  compiti 
ni  propri  ed  affatto  speciali,  che  richiedono  anche  specialissime  atti- 
idini  e  cognizioni,  ha  pure  una  responsabilità  tutta  sua  particolare. 
299.  —  Tali  sono  in  generale  i  principi  che  regolano  la  respon- 
bilità  de'  vari  organi  dell'associazione.  Ma,  perchè  essi  possano 
enere  la  loro  completa  applicazione  nella  vita  pratica,  è  necessaria 
pera  d*un  organo  speciale ,  il  quale  ha  il  compito  di  constatare  i 
»i  in  cui  quella  responsabilità  interviene.  Tale  organo  è  il  comi- 
0  (li  revisione. 

La  revisione  consiste  nella  verificazione  della  regolarità  delle  varie 
lite,  delle  annotazioni  e  dei  calcoli  contenuti  nei  libri,  e  nella  con- 
tazione della  fedeltà  delle  varie  operazioni  finanziarie  di  entrata 
li  uscita,  operazioni  che  rispecchiano  tutta  quanta  la  vita  ammi- 
trativa  dell'associazione,  che  in  definitiva  ogni  atto  amministrativo 
riduce  praticamente  0  ad  un  incasso  o  ad  un  pagamento.  La  rovi- 
ne si  occupa  esclusivamente  di  quei  risultati  che  possono  riferirsi 
ieterminate  somme  di  danaro.  Essa  deve  essere  esercitata  da  uno 
sciale  organo  autonomo,  che  prende  appunto  il  nome  di  comitato 
revisione  e  che  deve  sempre  essere  elotto  dall'assemblea  generale, 
r  procedere  alle  sue  operazioni  con  la  necessaria  autorità  e  indipen- 
nza.  La  sua  funzione  è  molteplice  ;  giacche  esso  deve  a)  constatare 
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resistenza  dei  libri  legalmente  necessari  e  le  annotazioni  in  essi  di  tal 
gli  affari,  che  sono  compiuti  di  volta  in  volta  dai  capi  dell'amministr 
zione,  e  p)  sottoporre  ad  un  particolare  esame  tutti  i  conti  che  gli  ve 
gono  presentati.  Questo  esame  comprende  due  operazioni  distinte:  ani 
tutto ,  il  comitato  di  revisione  deve  constatare  la  perfetta  corrispo 
denza  tra  le  cifre  contenute  nel  rendiconto  e  quelle  inscritte  nei  lil 
principali,  e  in  secondo  luogo  egli  è  tenuto  di  verificare  l'esattezza  d 
contenuto  d'ogni  cifra  o  somma  o  calcolo  risalendone  fino  all'origi 
attraverso  le  varie  ed  intrecciate  operazioni  finanziarie  e  le  corrispo 
denti  annotazioni  sui  libri,  opera  questa  assai  difficile  e  lunga  e  noiof 
ma  essenzialmente  necessaria  per  poter  dare  un  giudizio  sicuro  sul 
fedeltà  dell'amministrazione.  Il  comitato  di  revisione  deve  pure  t) 
tempo  in  tempo  fare  il  riscontro  di  cassa  e  quello  delle  cai*te-valo: 
e  ò)  del  risultato  delle  sue  ricerche  deve  compilare  una  relazione 
presentarsi  all'assemblea  generale.  Finalmente  €)  il  comitato  di  re' 
sione,  quando  abbia  riscontrato  errori  e  mancamenti,  ha  senza  dubl 
il  diritto  (anzi  il  dovere)  di  darne  tosto  avviso  al  consiglio  d'ammi 
strazione,  proponendogli  quei  provvedimenti  che  crede  necessari  all'uo] 
se  il  consiglio  si  rifiuta  di  provvedere,  deve  ricorrere  al  tribunale  co 
petente ,   convocando  ad    un  tempo  medesimo  1*  assemblea  genera 
Questa  decide  se  si  debba  procedere  giudiziariamente  contro  il  con 
glio  d'amministrazione  o  la  direzione  pel  risarcimento  dei  danni; 
caso  positivo ,    i  consiglieri  e   direttori  si  hanno  subito  per  sosp 
dalla  loro  funzione,  la  quale   viene  assunta  dai  supplenti. 

b)  La  responsabilità  civile  di  fronte  ai  terzi.  L'  associazione 
fronte  alle  persone,  fisiche  o  giuridiche,  con  cui  stringe  rappo 
giuridici,  si  presenta  quale  una  personalità  collettiva  unitaria,  e 
giuridicamente  opera  e  risponde  come  qualsiasi  persona  fisica,  ù 
siderata  sotto  questo  punto  di  vista,  la  sua  responsabilità  si  disting 
in  generale  e  particolare  :  quella  è  comune  a  tutte  sorta  di  assoe 
zioni  ;  questa  è  speciale  a  ciascuna  categoria  di  esse. 

Ora  il  diritto  universale  della  responsabilità  estema  delle  as 
eiazioni  è  appunto  quello  che  vale  ugualmente  per  tutte  le  assoc 
zioni  senza  alcun  riguardo  alla  loro  specie,  alla  loro  organizzazii 
od  al  loro  scopo.  Questo  diritto  ha  la  sua  base  giuridica  in  ciò,  che 
organi  dell'associazione,  i  quali  hanno  il  diritto  di  obbligarla  co 
personalità  giuridica ,  non  acquistano  questo  diritto  in  virtù  d' 
mandato  loro  dato  da  tutti  i  singoli  soci,  ma  come  conseguenza  e 
l'organica  rappresentanza  dell'associazione  come  ente  collettivo  p 
sonale.  Di  qui  deriva  logicamente,  che  a)  ogni  organo,  che  venga  no: 
nato  dalla  collettività  dei  membri ,  obbliga  l' intera  associazi< 
mediante  l'esercizio  delle  funzioni  a  lui  competenti  ;  p)  la  responsabil 
o  l'obbligazione  civile  dell'associazione  non  si  estende  però  oltre  qu< 
atti\àtà  de'  singoli  suoi  organi,  che  rientrano  appunto  nella  cere 
delle  loro  attribuzioni  ufficiali  quali  organi  dell'associazione:  al  d 
comincia  la  responsabilità  individuale,  ed  i  terzi  che  hanno  contratt 
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0  gli  organi  dell'associazione,  non  hanno  alcuna  azione  contro  di 
sa.  quantunque  credessero  effettivamente  d'aver  contrattato  con  essa 
*  mezzo  de'  suoi  legittimi  rappresentanti,  giacche  dovevano  pur 
■ertarsi  della  condizione  giuridica  di  coloro  con  cui  contrattavano  ; 
primo  caso  l'associazione  ha  sempre  diritto  di  regresso  contro  Tor- 
io che  ha  prodotto  il  danno  ch'essa  ha  dovuto  risarcire;  t)  il  terzo 
neggiato  deve  essere  indennizzato  solamente  sul  patrimonio  del- 
soeiazione,  e  solo  in  mancanza  o  nell'insufficienza  di  esso,  può 
vigersi  contro  la  persona  de'  singoli  membri,  quando  essi  per  la 
ira  dell'  associazione  siano  risponsabili  personalmente  dei  debiti 
ali;  ò)  finalmente  la  responsabilità  verso  i  terzi  dei  singoli  organi 
'associazione,  e  specialmente  dei  consiglieri  d'amministrazione, 
e  sempre  essere  solidale,  di  modo  che  ciascuno  risponde  per  l'in- 
L  e  fino  a  concorrenza  di  quanto  possiede,  salvo  poi  a  lui  il  diritto 
nfarsi,  ove  sia  possibile,  in  via  di  regresso  di  quanto  abbia  pagato 
)iù  della  sua  quota. 

Il  diritto  di  responsabilità  speciale  di  fronte  ai  terzi,  è  dato  dalla 
ura  specifica  di  ciascuna  associazione  ;  e  quindi  a)  nelle  associazioni 
contribuzione  i  singoli  membri  rispondono  incondizionatamente  sino 
ammontare  della  promessa  contribuzione;  p)  nelle  associazioni  per 
(ini  fino  alla  somma  del  valore  nominale  dell'azione;  alienata  l'azione, 
sa  qualsiasi  responsabilità  civile;  t)  nelle  associazioni  dì  mutualità 
li  membro  è  civilmente  obbligato  e  responsabile  in  proporzione  alla 
i  quota  di  partecipazione  ed  al  suo  premio,  e  può  sciogliersi  da  ogni 
leolo  di  responsabilità  uscendo  dall'associazione  ;  ò)  riguardo  alle  asso- 
2Ìoni  di  credito,  bisogna  distinguere  :  i  membri  di  quelle,  che  noi 
biamo  chiamate  solidali,  sono  per  l'appunto  obbligati  ciascuno  soli- 
riament^;  mentre  in  quelle,  che  costituiscono  le  così  dette  banche 
ndustria  (Gewerbebanken)  ci  sono  tre  graduazioni  di  responsa- 
ità  civile  :  in  quanto  che  i  creditori  possono  rivolgersi  da  prima 
itro  il  patrimonio  sociale  e  quindi  contro  le  persone  degli  azionisti, 
infine  sussidiariamente  contro  coloro  che  presero  a  credito  (Kre- 
ttlieilnehmer);  e)  per  quanto  riguarda  finalmente  le  associazioni 
iministrative,  giova  notare  che  la  loro  responsabilità  civile  è  duplice, 
icehè  anzitutto  rispondono  dello  loro  obbligazioni  economico-giuridiche 
modo  diverso,  a  seconda  che  sono  associazioni  per  azioni,  o  mutue 
li  contribuzione  ;  e  secondariamente  sono  sempre  tenute  a  risarcire, 
volta  secondo  norme  affatto  speciali,  il  danno  che  apportano  me- 
nte l'azione  dei  loro  organi  ai  singoli  individui,  i  quali  sono  costretti 
servirsi  dell'opera  di  tali  associazioni  ;  tale  è  appunto  la  responsa- 
!tà  delle  società  ferroviarie  pei  danneggiamenti  alle  persone  dei  viag- 
tori  o  alle  cose  destinate  al  trasporto  (Cod.  comm.  ital.,  art.  416). 
B.  Diritto  pubblico.  —  Le  associazioni  poggiano  essenzialmente 
ra  i  due  principi  della  libertà  e  dell'autonomia;  e  quei  principi 
liono  necessariamente,  che  finché  Tazione  collettizia  di  quelle  sia 
amente  privata,  ne  tocchi  la  vita  della  comunità  politica  o  Tinte- 
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resse  pubblico,  ogni  intervento  deirautorità  pubblica  sia  in  genen 
escluso;  e  tale  conseguenza  deve  logicamente  applicarsi  per  quan 
riguarda  il  diritto  di  responsabilità,  giacche  esso  concerne  rappoi 
puramente  priv-ati.  Ogni  singolo  membro  dell'  associazione ,  oppi 
ogni  terzo  possono  far  valere  i  loro  diritti  contro  i  singoli  erga 
o  contro  l'associazione  nel  suo  complesso,  secondo  le  norme  ed  i  pri 
cipi  del  diritto  del  procedimento  civile,  davanti  all'autorità  giudiziar 
Eccezionalmente  però  V  autorità  dello  Stato  interviene  anche 
questo  campo  della  responsabilità  per  agevolare  la  guarentigia  < 
singoli  mediante  i  due  istituti  della  pubblicità  e  della  commissione  ci 
trale  delle  associazioni, 

a)  Siccome  le  associazioni  acquistano,  per  la  varietà  e  molte] 
cita  dei  loro  rapporti  giuridici,  un'alta  importanza  economica,  polit 
e  sociale,  cosi  è  necessario  che  siano  resi  pubblici  tutti   quei  fatti 
esse  relativi,  che  sono  indispensabili  a  conoscersi  per  poter  forma 
un  sicuro  giudizio  sulla  loro  situazione  complessiva.  Tale  pubblicità 
raggiunge  in  doppio  modo  :  a)  mediante  la  pubblicazione  del  resoco: 
o  bilancio  annuale,  fatta    in  modo  che  da  essa  possa  risultare  e 
dentemente  la  posizione  economica  dell'associazione  mediante  la  esa 
computazione  dell'attivo  e  del  passivo  (1);  p)  e  rendendo  pubblichi 
assemblee  generali  di  tutte  quante  le  associazioni,  ciò  che  si  dovre' 
fare  nell'  interesse  generale,  e  che  finora  non  fu  fatto,  piìi  che 
altro,  perchè  non  si  hanno  ancora  locali  adatti,  in  cui  si  possa  d 
dere  il  pubblico  dai  membri  dell'associazione. 

b)  Data  la  grandissima  influenza  che  questo  elemento  autonc 
delle  associazioni  esercita  sopra  tutti  i  campi  dell'umana  attività,  so 
evidente  la  opportunità  di  creare  presso  l'amministrazione  centi 
una  speciale  commissione,  la  quale  sia  incaricata  di  una  costante  i 
veglianza  e  osservazione  di  questa  importantissima  parte  della  ^ 
sociale  dei  popoli,  di  redigerne  una  regolare  statistica  e  di  propc 
al  governo  le  leggi  ed  i  provvedimenti  che  si  rendono  di  volta 
volta  necessari  per  un  ben  ordinato  e  progressivo  svolgimento  d 
associazioni  stesse. 

Inoltre  è  indubitato  che  il  governo  ha  il  diritto  di  mandare, 
lo  stimi  opportuno,  organi  suoi  propri  ad  assistere  alle  adunanze 
l'assemblea  generale,  e,  quando  si  tratti  di  associazioni  amminis 
tive,  anche  alle  singole  sedute  del  consiglio  d'amministrazione. 

300.  —  A  questo  punto,  con  l'esposizione  sistematica  del  dir 
d'associazione,  abbiamo  posto  fine  allo  studio  delle  due  forme  foi 
mentali,  in  cui  si  suddivide  1'  amministrazione  autonoma ,  che  s 
l'autoamministrazione  comunale  o  provinciale  e  il  sistema  delle  a 
ciazioni.  Ora ,  seguitando  l' ordine  che  ci  siamo  proposto  (vedi  s( 
pag.  149),  per  terminare  la  prima  parte  in  cui  abbiamo  divisi 
trattazione  sistematica  deiramniinistrazione  interna,  ci  resta  ad 


(1)  Vedi  C.  comm.  it.,  art.  180  in  fine  e  art.  94  e  05. 
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Binare  il  modo,  onde  il  governo,  quale  organo  a  se,  indipendente  e 
fetìnto,  rientra  nel  vasto  organismo  dello  Stato,  e  come  esso  possa 
esercitarvi  la  sua  potente  azione  sopra  tutta  quanta  la  pubblica  ammi- 
listrazione. 

in.  Organizzazione  amministrativa  del  Governo, 
§  1.  Concetto  ed  organismo, 

301.  —  Dopo  avere  esaminato  la  natura  e  l'organizzazione  del- 
rimniinistrazione  pubblica  e  di  quella  autonoma,  liesce  relativamente 
kUe  dare  un  concetto  esatto  dell'essenza  e  dell'azione  del  governo 
lei  grande  organismo  dello  Stato  costituzionale. 

L'idea  della  personalità,  singola  od  universale,  sta  sopratutto  nella 
inscienza  di  quelle  condizioni,  che  sono  indispensabili  pel  suo  svolgi- 
mento progressivo  e  possibilmente  perfetto.  Il  complesso  di  queste 
mdizioni,  che  valgono  a  facilitare  e  promuovere  lo  svolgimento  della 
^rsonalità,  chiamasi  interesse;  il  quale  è  collettivo  oppure  particolare,  a 
MX>nda  che  si  tratti  della  personalità  universale  o  di  quella  dei  singoli. 
ra  l'interesse  collettivo  aspira  ad  avere  il  sopravvento  ed  il  predominio 
»pra  l'interesse  particolare,  giacche  esso  ha  coscienza  di  esser  Tinte- 
ìsse  supremo  ed  universale,  e  quindi  crede  di  aver  lui  solo  il  diritto 
i  farsi  valere  subordinandosi  in  ogni  caso  e  sotto  ogni  rapporto  Tin^ 
•resse  dei  singoli  ;  dove  che,  per  contrario,  V  interesse  particolare 
tima  sempre,  benché  falsamente,  pure  tenacemente,  di  essere  appunto 
interesse  universale,  e  conseguentemente  aspira  a  prevalere  presso 
poteri  sovrani  dello  Stato.  È  una  contrapposizione,  un'  antitesi, 
na  lotta .  per  se  naturale,  e  perciò  costante  e  perpetua.  Essa  si  pre- 
enta  in  tutti  i  rapporti,  in  tutti  i  fenomeni  che  si  riferiscono  ad  un 
empo  alla  vita  della  comunità  ed  a  quella  dei  singoli  ;  e  la  vita  com- 
•lessiva  dello  Stato  ha  appunto  la  propria  giustificazione  nella  sua  con- 
bua  esistenza.  Essa  dà  luogo  a  quei  due  grandi  organismi ,  che 
kbhiamo  testé  finito  di  esaminare,  l'organismo  della  pubblica  ammi- 
listrazione  dello  Stato  e  l'organismo  dell'amministrazione  autonoma  : 
I  primo  destinato  a  rappresentare  ed  attuare  l'interesse  generalo  e 
ollettivo:  il  secondo,  quello  particolare  e  speciale  dei  singoli  gruppi 
li  popolazione,  mediante  l'opera  dei  corpi  amministrativi  autonomi, 
uali  la  provincia  e  il  comune,  ovvero  dei  singoli  individui,  mediante 
I  loro  organizzazione  unitaria  nelle  associazioni  o  libero  corporazioni. 

Ora  la  vita  della  comunità  politica  non  potrebbe  continuare  la  sua 
?golare  e  pacifica  esistenza,  se  questa  lotta  tra  l' interesso  universale 
particolare,  che  logicamente  consegue  dalla  opposta  natura  dell'uno 
dell'altro,  non  trovasse,  nei  singoli  rapporti  della  vita  pratica  e  reale, 
la  soddisfacente  soluzione.  Tale  soluzione  può  però  aversi  solamente 
jando  quelle  due  forze  per  sé  contrarie  l'una  all'altra,  vengano 
sposta  in  guisa  da  ottenerne  un  perfetto  equilibrio  ;  il  che  avviene 
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Ogni  qual  volta  si  faccia  contribuire  il  soddisfacimento  dell'  interei 
particolare  allo  svolgimento  dell'interesse  universale,  attuando  e 
il  principio,  che  la  misura  dello  svolgimento  del  singolo  indivie 
segna  il  grado  medesimo  dello  svolgimento  progressivo  della  infa 
comunità  politica  e  sociale.  Ma  tale  soluzione  non  può  ottenersi  se] 
l'opera  d'un  fattore  speciale,  che  abbia  in  se  medesimo  tanta  fo: 
da  poter  dominare  e  dirigere  ad  un  fine  comune ,  che  vuol  es8< 
quello  del  progressivo  perfezionamento  umano,  le  forze  singole  e  qu< 
collettive,  l'interesse  particolare  e  quello  generale,  l'amministrazit 
autonoma  e  quella  dello  Stato.  Tale  fattore  è  appunto  il  governo 
quale  viene  in  tal  modo  ad  acquistare  quella  natura  superiore  che 
è  propria,  e  che  gli  è  generalmente  disconosciuta  da  tutti  coloro  - 
sono  i  più  —  che  veggono  in  lui  solamente  il  capo  supremo  dell'i 
ministrazione  pubblica  o  centrale.  Il  governo  è  l'organo  della  coi 
nità  politica  in  generale,  e  come  tale  è  chiamato  a  regolare  l'aii 
mento  complessivo  di  tutta  quanta  l'amministrazione,  imprimer 
quel  carattere  che  meglio  corrisponda  alle  tendenze  ed  alle  aspiraz 
universali  della  nazione.  À  tal  uopo  egli  sta  al  di  sopra  di  ambedu 
forme  di  amministrazione,  quella  centrale  e  quella  autonoma;  e,  de 
minando  con  esattezza  i  limiti,  entro  cui  ciascuna  devo  e  può  < 
rare,  ed  in  parte  anche  il  contenuto  della  loro  azione  amministrat 
le  coordina  al  fino  generale  dello  Stato. 

Il  governo  ha  il  grave  e  delicato  compito  di  attuare  quello, 
può  chiamarsi  lo  spirito  dello  Stato  moderno  e  della  sua  amminis 
zione  in  generale.  Lo  Stato,  come  società  ed  organizzazione,  s'info 
com'è  universalmente    noto,  dal  rapporto   reciproco,  in  cui  trov 
l'una  di  fronte  all'altra  le  vario  classi  sociali.  Ognuna  di  queste 
la  tendenza  di  predominare  sullo  altre,  e,  per  raggiungere  questo 
intonto,  cerca  d'impadronirsi    della   somma  dei  pubblici  poteri; 
quando  ciò  le  riesca,  può  usare  a  proprio  esclusivo   vantaggio  ( 
forza  suprema    della   comunità   politica.    E  tale  aspirazione   di 
classe  sociale  trova,  se  non  la  sua  giustificazione,  almeno  la  sua  ! 
gazione  in   ciò,  ch'essa  è    sempre  indotta    a    stimare  quali  iute 
universali  quelli  che  non  sono  che  i  suoi  propri  interessi  particola) 
quando  essa  venga  a  predominare  nella  vita  politica  dello  Stati 
serve  di  tutti  i  mezzi  materiali  e  morali,   per  convincere  la  nai 
intera,  che  tutta  quanta  l'opera  sua  ha  il  nobilissimo  scopo  di 
muovere  gli  interessi  universali  e  il  più   perfetto  svolgimento  < 
vita  sociale.  Questo  fenomeno,  che  appare  evidente  nella  vita  poi 
dei    popoli    antichi,  specialmente    del    greco   e   del    romano,   e 
repubbliche  medievali,  si  verifica,  benché  forse  in  minori  propon 
anche  ai   nostri  giorni,  e  si   verificherà  sempre,  finche   non  t^i 
quello  che  deve,  secondo  noi,  essere  il  vero  compito  dell'opera  g< 
nativa.  Il  governo  dello    Stato    moderno   deve  interporsi,  come 
dico  imparziale,  tra  le  opposte  aspirazioni  e  pretese  delle  classi  so 
sottrarsi  sopratutto  alle  varie  e  molteplici  influenze  di  quelle  che 
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più  potenti  per  ricchezza  e  coltura,  fare  in  modo  che  tutti  gli  inte- 
ressi collettivi  siano  indistintamente  rappresentati,  ed  equamente  sod- 
disfatti, e  là,  dove  ciò  non  sia  possibile  per  la  essenziale  contrad- 
dizione tra  gli  uni  e  gli  altri,  egli  deve  favorire  di  preferenza  quelli 
che  giovano  alla  maggioranza  dei  cittadini,  ma  indicando  sempre  le 
ngioni  di  questa  sua  maniera  di  procedere,  e  sopratutto  inspirandosi 
ai  principi  di  un'alta  giustizia  sociale;  che  solo  in  tal  modo  egli  potrà 
attuare  nella  vita  pratica  dell'amministrazione  il  vero  spirito  dello 
Stato  moderno,  che  non  è  altro  se  non  il  costante  proposito  di  far 
predominare  il  bene  veramente  universale  di  tutta  quanta  la  nazioiit) 
sapra  quello  particolare  delle  singole  classi  sociali. 

Gli  uomini,  che  per  lo  loro  eminenti  qualità  personali  sono  chia- 
nati  al  governo  dello  Stato,  devono  dimenticare  affatto  la  classe  donde 
lODo  usciti,  per  poter  porro  a  fondamento  di  tutta  quanta  la  loro 
«pera  politico-amministrativa  il  principio  della  perfetta  eguaglianza  di 
tutti  i  cittadini  e  di  tutti  i  ceti  davanti  alla  legge  e  al  diritto: 
e,  operando  in  tal  guisa,  essi  potranno  conservare  lungamente  alla 
aazione  quei  beni,  che  sono  ad  un  tempo  condizioni  essenziali  della 
msL  prosperità,  e  cioè  l'ordine,  la  sicurezza  e  la  tranquillità  politica. 
Ma  i  singoli  ministri  assai  difficilmente  potrebbero  attuare,  ciascuno 
nel  suo  speciale  riparto  amministrativo,  l'idea  superiore  ed  astratta 
del  governo  e  dello  Stato  moderno,  se  non  vi  fosse  un  organo ,  che 
avesse,  per  suo  particolare  compito,  da  rappresentare  e  realizzare  quel- 
l'idea nel  campo  dell'amministrazione  effettiva  e  pratica.  Tale  organo 
è  il  Ministero  nel  suo  complesso  (Gcsammtministcrium),  ossia 
il  Consiglio  dei  ministri  (Ministerrath).  Il  quale,  a  seconda  del- 
l'aspetto sotto  cui  viene  considerato,  ha  una  duplice  natura  e  fun- 
aone.  a)  Anzitutto,  esso  è  un  organo  amministrativo  destinato  a  regolare 
t  coordinare  i  rapporti  reciproci  fra  i  singoli  ministeri  mediante  un 
voto  o  decisione  complessiva  di  tutti  i  ministri;  in  esso  i  singoli 
nìnistri  sono  altrettante  personalità  distinte  e  indipendenti  ;  e  il  capo 
dei  ministri  deve  dirigere  la  trattazione  complessiva  degli  affari  di 
amministrazione  pratica,  p)  Ma  il  suo  carattere  più  importante  con- 
flste  in  ciò  ch'esso,  stando  come  collegio  unitario  a  capo  di  tutta 
quanta  l'amministrazione,  le  imprime  quello  spirito  e  quell'andamento 
generale,  che  sono  consoni  alla  natura  dello  Stato  ed  all'indole  del 
popolo,  e,  riunendo  in  se  stesso  il  supremo  potere  politico,  può  im- 
porre la  sua  volontà  direttiva  ed  unica  nei  singoli  rami  dell'ammi- 
uistrazione,  dando  così  a  questa  una  maggiore  uniformità  e  coesione- 
organica.  Sotto  questo  punto  di  vista  il  ministero  o  consiglio  de* 
miuistri  forma  il  vero  e  proprio  governo  qual.  è  da  noi  concepito,  ne 
esercita  le  alte  funzioni  e  ne  attua  i  gravi  e  delicati  compiti.  Come 
tale  esso  cessa  di  essere  un  semplice  organo  amministrativo,  por 
diventare  un  collegio  essenzialmente  politico;  ed  i  suoi  membri  non 
tpiìi  sufficiente  che  siano  perfetti  ed  abili  amministratori,  ciascuno 
per  quella  parte  di  amministrazione  cui  è  preposto,  ma  essi  devono 
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essere  essenzialmente  uomini  di  Stato,  e  ti'a  loro  deve  regnare  perfet 
concordia  di  idee  e  di  intendimenti  non  solo  nella  determinazione  i 
compiti  e  dei  principi  generali  dell'amministrazione,  ma  specialmen 
intomo  agli  scopi  più  alti  ed  universali  della  vita  dello  Stato.  Quei 
intima  unità  di  opere  e  di  aspirazioni,  costituisce  la  base  precipua 
quella  condizione  indispensabile  ad  ogni  governo  costituzionale,  d 
la  solidarietà  ministeriale.  Il  presidente  del  consiglio  è,  qui,  non  m 
plicemente  colui  che  dirige  formalmente  la  spedizione    complessi 
degli  affari  comuni,  ma  il  rappresentante  personale  del  ministero  ne 
sua  organica  unità,  e  perciò,  a  differenza  degli  altri  ministri,  egli 
ordinariamente  responsabile  dell'andamento  od  indirizzo  generale  d 
l'amministrazione  ;  a  lui  spetta  il  diritto  di  formare  il  ministero,  pi 
ponendo  alla  Corona  la  nomina  dei  singoli  ministri,  ed  è  per  lui,  € 
il  complesso  organismo  governativo,  ministeriale  assume  il  caratti 
di  personalità  individuale.  Concludendo,  si  può  affermare,  che  quai 
un  ministero  non  rappresenta  nel  suo  complesso  che  l'unità  dell'a 
ministrazione ,    esso  è  in  realtà  un  ministero  di   ufficiali   od   imj 
gati   dello  Stato;   laddove,  quando  non  solo   amministra,  ma  am 
governa  (nel  proprio  senso  che  si  deve  attribuire  a   questa  paro 
esso  è  un  vero   ministero  costituzionale,  che   entra    come    eleme 
essenziale  nella  costituzione  dello   Stato,  rappresentandone  di  fro 
al  legislativo  il  supremo  potere  esecutivo.  Ora  è  certo  che,  quanc 
rapporti  fra  le  varie  classi  sociali  sono  veramente  pacifici  e  conca 
può  la  vita  dello   Stato  accontentarsi  d'un  ministero  puramente  i 
ministrativo  ;  laddove,  per  converso,  è  indispensabile  avere  un  gove 
nel  vero  significato  della  parola,  ogni  qual  volta  accenni  a  scoppiai 
sia  già  realmente  scoppiata  una  lotta  sociale  o  di  classe  :  che  ali 
l'intero  organismo  amministrativo  deve,  più  che   in  qualunque  a 
tempo,  riunirsi  e  quasi  ristringersi  in  se  medesimo  per  costituire 
corpo  unico  retto  da  una   sola  volontà,  e  poter  cosi  opporre  la 
grande  forza,   unitariamente   organizzata  e  diretta,  alle   varie   fc 
sociali  che  tendono  alla  perturbazione  dell'ordine  pubblico  e  della  ti 
quillità  e  sicurezza  generale  dei  cittadini.   Quando  però  tutti  qu 
elementi  o  gruppi  sociali,  che  sono  malcontenti  dell'andamento  g< 
rale  della  pubblica  amministrazione  e  del  loro  indirizzo  politico,  ini 
di  attaccare  e  cercar  di  rovesciare  violentemente  i  poteri  costiti 
si  riuniscono  e  si  organizzano,  tentando  di  far  prevalere  le  loro 
coll'uso  di  tutti  i  mezzi  permessi  dalla  legge  —  comizi,  stampa,  i 
presentanza  nei  parlamenti  —  in  tal   caso  sorge  il  concetto  dell 
pojfizione  e  del  ixirtito  polifico.    Un  ministero  puramente  amminis 
tivo  dà  bensì  luogo  ai  vari  procedimenti  deìVazione  e  del  ricorso  ( 
sopra  n'  25,  2^),  ma  non  crea  mai  un  vero  partito  d'opposizione;  in^ 
un  Governo  costituzionale  non  può  mai  esistere  senza  una  opposiz 
e  senza  una  lotta  di  partiti. 

302.  —  Tale  essendo  la  natura  politica  del  governo ,  di  leg| 
si  comprende  come  non  possa  parlarsi  di  vero  croverno   se  non  r 
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Stati  costituzionali,  in  cui  esso  può  concepirsi  come  un  organo  es- 
senziale ed  autonomo  della  costituzione,  affatto  distinto  dalla  rap- 
presentanza popolare  e  dalla  persona  del  capo  supremo  dello  Stato. 
Di  fronte  al  Re,  che  personifica  lo  Stato  medesimo  nella  sua  sovrana 
indipendenza,  e  che,  come  tale,  compendia  in  se,  riducendoli  ad  unità, 
i  due  poteri  legislativo  ed  esecutivo,  e  di  fronte  al  Parlamento,  che 
rappresenta  ed  attua  nelle  leggi  la  sovrana  volontà  collettiva  della 
Dizione,  il  governo  è  V  organo  responsabile  del  potere  amministra- 
tivo, che  deve  far  valere  nell'attività  esecutiva  dello  Stato  lo  spirito 
e  la  volontà  del  potere  sovrano  o  legislativo.  Ora  in  un  regime  auto- 
cratico un  tal  governo  non  si  può  concepire  ;  che  ivi  i  ministri  sono 
né  più  né  meno  che  i  servitori  del  monarca  e  gli  strumenti  della  sua 
volontà,  di  modo  che  della  loro  azione  amministrativa  non  rispondono 
ad  altri  che  a  lui.  Nello  Stato  costituzionale  invoce,  mentre  da  un 
kto  il  Re  non  può  compiere  di  regola  alcun  atto  politico  senza  la 
fnna.  e  quindi  il  consenso  del  ministro  responsabile;  dall'altro  cia- 
scun ministro  in  particolare,  e  tutto  il  ministero  nel  suo  complesso, 
kiimo  il  diritto  di  amministrare  secondo  quelli,  che  essi  stimano  dover 
«ssere  i  principi  fondamentali  della  politica  nazionale;  ove  su  questo 
terreno  si  trovassero  per  avventura  in  contrasto  con  la  volontà  del 
capo  supremo  dello  Stato  o  con  quella  della  rappresentanza,  hanno  il 
diritto  di  dare  le  loro  dimissioni,  lasciando  ad  altri  la  responsabilità 
di  operare  secondo  norme  e  principi  diversi.  Per  tutto  ciò  si  può  con 
scurezza  affermare  che  il  governo,  negli  odierni  stati  costituzionali,  è 
un  organo  a  se,  veramente  autonomo  e  indipendente,  che  ha  doveri  e 
diritti  suoi  propri,  i  quali  si  distinguono  essenzialmente  dai  doveri  e 
diritti  degli  altri  organi  onde  lo  Stato  è  costituito. 

808.  —  Ma  i  rapporti  tra  il  potere  legislativo  ed  il  governo 
sono  così  delicati  e  ad  un  tempo  così  interessanti  per  tutto  Tordina- 
nento  politico  e  per  il  generale  andamento  della  pubblica  ammi- 
BÌstrazione,  che  crediamo  indispensabile  di  approfondirne  un  po'  meglio 
k  natura  e  l'efficacia.  La  difficoltà  in  questo  argomento  non  istà 
tinto  nel  determinare  quale  sia  la  reciproca  posizione  dei  due  potori 
luno  di  fronte  all'altro,  quanto  invece  nella  ricerea  dei  limiti,  che  de- 
tono designare  il  campo  proprio,  in  cui  ciascuno  di  quei  due  poteri  può 
«spUcare  liberamente  la  sua  azione  senza  intaccare  la  sfera  giuridica 
d'azione  dell'alto  potere;  la  difficoltà  sta,  più  brevemente,  nel  coor- 
Unamento  dei  due  poteri. 

Ora,  badando  alla  natura  e  alla  funzione  politica  del  governo,  chia- 
nunente  appare,  come  sarebbe  dannoso  alla  costituzione  dello  Stato, 
Ae  il  governo  medesimo  perdesse  di  fronte  alla  rappresentanza  nazio- 
lale  tutta  quanta  la  sua  autonomia.  Imperocché  quella  che  si  chiama 
la  rappresentanza  nazionale  non  rappresenta  tutta  quanta  la  collet- 
tività dei  cittadini,  ovvero  tutte  quante  le  classi,  onde  la  società  entro 
i  territorio  dello  Stato  si  compone,  ma  rispecchia  sempre  in  se  mede- 
Ània  la  posizione  vera  e  reale,  di  quelle  classi  fra  loro  ;  onde  la  classe 

^    B.  S.  P.  —  2*  Swu.  —  La  iciittsa  déW amministrazione. 
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predominante  nella  nazione  viene  a  prevalere  anche  nel  Parlamento, 
e,  come  maggioranza,  dispone  del  potere  legislativo  come  le  talenta, 
per  cui  le  leggi  sono  sempre  inspirate  ai  suoi  particolari  interessi 
Ora  il  governo,  per  essere  veramente  tale,  deve  sottrarsi,  per  quanto 
può,  all'influenza  di  questa  classe  predominante,  che  altrimenti  essa 
porterebbe  il  suo  spirito  ed  i  suoi  intendimenti,  naturalmente  parti- 
giani, unilaterali  ed  esclusivisti,  dal  campo  della  legislazione  anche 
in  quello  dell'amministrazione;  dove  che  il  governo,  per  poter  ademr 
piere  alla  sua  alta  funzione,  deve  rimanere  al  disopra  delle  gare  e  delle 
lotte  di  partito,  intendendo  costantemente  all'armonico  coordinamento 
delle  varie  classi  sociali  e  ad  un  eguale  soddisfacimento  dei  loro  spe- 
ciali interessi  e  bisogni. 

Ma,  d'altra  parte  non  giova  neanche ,  che  il  governo  si  eman- 
cipi del  tutto  dal  potere  legislativo,  qual  è  esercitato  dalla  rappre- 
sentanza popolare  ;  giacché  quest'ultima,  oltreché  è  Tergano  sovrane 
incaricato  della  formazione  della  legge,  che,  quale  espressione  delli 
volontà  collettiva  della  nazione,  deve  valere  sempre  ed  incondizion* 
tamente,  ha  anche  l'altra  funzione,  molto  più  importante,  di  salva 
guardare  ai  singoli  cittadini  il  più  prezioso  dono  che  Dio  abbia  dati 
all'uomo  e  che  la  società  politica  sovente  gli  ha  tolto:  voglio  dire  li 
sua  indipendenza  personale  o  la  sua  libera  autoattività,  nella  qoal 
è  pur  sempre  riposto  il  primo  germe  d'ogni  vero  svolgimento  e  prc 
grosso  popolare. 

Laonde  anche  qui,  come  in  altre  cose ,  la  via  di  mezzo  è  la  pi 
giusta  ed  opportuna.  La  difficoltà  sta  però  nel  tracciarla  ;  la  qual  eoe 
non  si  può  fare  in  teorìa,  ma  ogni  governo  deve  determinarsela  < 
volta  in  volta,  dopo  avere  attentamente  osservate  le  condizioni  ed 
bisogni  generali  e  particolari  dei  singoli  momenti,  ed  avere  specia 
mente  tenuto  conto  delle  aspirazioni  universali  della  nazione.  Di  q 
appare  evidente  come,  pur  rimanendo  in  teoria  sempre  e  dovunqi 
uguale  il  concetto  astratto  del  governo,  praticamente  esso  off 
sostanziali  differenze  da  paese  a  paese;  differenze  che  sono  determina 
in  modo  particolare  dalla  sua  posizione  rispetto  alla  nazionale  rappi 
sentanza,  dal  diverso  carattere  dei  popoli ,  e  dalla  varia  formazio 
del  loro  diritto  costituzionale. 

L' Inghilterra  (già  1'  abbiamo  altrove  accennato)  non  ha  un  ve 
governo,  almeno  nella  sua  conformazione  continentale,  cioè  come  r< 
gano  in  cui  si  concentra  tutta  quanta  Tamministrazione  dello  Sta 
Ivi  Tamministrazione  è  quasi  tutta  nelle  mani  dei  corpi  locali,  ed 
strettamente  osservato  il  principio,  che  il  governo  deve  intervenire 
agire  solamente  quando  non  sia  sufficiente  l'opera  degli  enti  ami 
nistrativi  autonomi,  quali  sono  le  comunità,  le  corporazioni  e  le  as 
ciazioni.  E  non  è  neanche  vero  ciò,  che  taluno  volle  affermare,  av 
il  Parlamento  inglese  il  potere  governativo,  cioè  a  dire,  l'alta  direzi< 
su  tutta  quanta  l'amministrazione;  giacché  esso  si  limita  invece  a  ri 
iioscore  (incorporation)  e  definire  i  diritti    e  la  costituzione  dei  ce 
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rativì  autonomi,  lasciando  poscia  ad  essi,  come  ai  singoli,  di 
giustizia  davanti  ai  tribunali  ordinari  in  base  alle  disposi- 
tenute  nei  singoli  atti  di  incorporazione;  laonde  molte  delle 

concementi  l'amministrazione  sia  centrale  che  locale,  le 
Continente  trovano  la  loro  soluzione  in  via  puramente  ammi- 
.,  sono  per  contrario  in  Inghilterra  portate  davanti  ai  tri- 
carattere  particolare  del  governo  inglese  consiste  adunque 
esso  deve  aver  poco  o  punto  a  che  fare  con  l'amministra- 
ttiva  e  reale;  di  maniera  che  tanto  profonda  è  ivi  la  distin- 

govemo  ed  amministrazione,  che  il  primo,  staccandosi  quasi 
Ila  seconda,  si  tramuta  in  organo  speciale  del  potere  legis- 
/entando  la  personificazione  del  partito  predominante  nel  Par- 
Tale  ordinamento  sarebbe  certamente  inconciliabile  con  la 
)litica,  se  il  potere  giudiziario  non  fosse  del  tutto  indipen- 

potere  legislativo  e  governativo.  Naturalmente  il  governo, 
3  d'un  partito,  deve  piegarsi  agli  interessi  ed  alle  aspirazioni 
:o  medesimo;  ma  i  cittadini  nell'indipendenza  della  magi- 
trovano  la  più  sicura  guarentigia  ai  loro  diritti  individuali  o 
collettivi.  Tutti  gli  ufficiali  dello  Stato,  che  sono  incaricati 
nistrazione,  sono  tenuti  all'esatta  osservanza  della  legge;  se 
anno,  possono  essere  sempre  chiamati  a  risponderne  davanti 
eili;  il  principio  contrario,  che  cioè  vi  siano  casi  in  cui  i  pub- 
iali  non  possano  essere  citati  davanti  ai  tribunali  per  rispon- 
uegli  atti  che,  compiuti  da  essi  nell'esercizio  delle  funzioni 
rative,  sono  lesivi  della  persona  o  della  proprietà  dei  citta- 
ogni  buon  inglese  parrebbe  non  solo  non  conforme  ad  una 
oiinistrazione,  ma  addirittura  contrario  alla  giustizia.  Questo 
)  ordinamento  dei  poteri,  dal  quale  solo  il  popolo  inglese  con 
esauribile  attività,  il  suo  senso  pratico  ed  il  suo  fine  tatto 
►uò  ricavare  buonissimi  frutti,  proviene,  come  osserva  acuta- 

Gneist  nel  volume  II,  pag.  718  della  sua  pregevole  opera 
o  amministrativo  inglese ,  da  ciò,  che  manca  agli  Inglesi  il 
iell'unità  complessiva  di  tutta  quanta  la  loro  organizzazione 
naie,  o,  in  altre  parole,  la  coscienza  d'una  volontà  unitaria 
:o. 

al  solito  la  Francia  ci  presenta,  almeno  nelle  linee  generali 
incipi  fondamentali,  un  sistema  affatto  opposto.  Qui  il  go- 
ti capo  supremo  dell'amministrazione  effettiva,  è  non  soltanto 

esecutivo  astrattamente  considerato,  ma  sostanzialmente  il 
o  e,  per  così  dire,  il  motore  centrale  di  tutta  quanta  l'atti- 
linistrativa  dello  Stato  nelle  sue  varie  e  molteplici  esplica- 
gli sono  l'esercito,  le  finanze,  l'amministrazione  della  giu- 
istruzione,  la  polizia,  l'economia  popolare  e  sociale.  Qui  il 
to  limita  la  sua  opera  alla  formazione  delle  leggi  generali; 

al  governo  la  complessa  e  difficile  funzione  dell'eseguirle. 
^  al  potere  legislativo  e  di  fronte  alla  collettività  dei  citta- 
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dinì,  rammìnistrazione  venne  in  seguito  ad  una  lunga  evo] 
rica  a  costituirsi  in  un  corpo  complessivo,  omogeneo  e 
che  custodisce  e  difende  gelosamente  le  sue  competenze 
diritti  contro  tutti  gli  attacchi  interni  ed  estemi,  usando 
della  grande  forza  che  le  deriva  dalla  sua  organizzazioo 
mente  unitaria.  A  capo  d'ogni  singolo  ramo  deiramministn 
blica,  la  quale  allarga  qui  la  sua  sfera  d'azione  quanto  pib 
pito  deirautonomia  locale,  sta  il  ministro;  e  siccome  la  £ 
impera  sovrana  entro  i  confini  del  suo  riparto  amministrati 
solo  è  di  regola  responsabile  di  fronte  al  potere  legislati 
ciò  che  avviene  in  quello.  D'  altronde  Tamministrazione 
governativa  è  quivi  onnipotente  non  solo  per  la  sua  solii 
zazione,  ma  più  ancora  per  la  quasi  assoluta  mancanza  d 
ministrazione  locale;  i  singoli  corpi  autonomi  non  solo 
alcun  diritto  e  potere,  ma  altresì  manca  loro  di  fatto  ancl 
dell'autoattività  individuale,  e  perciò  il  governo  non  trova 
sua  ingerenza,  giacche  non  incontra  alcuna  forza  che  pos 
opporglieli.  Qui  il  concetto  della  costituzionalità  dell'azioi 
tiva  non  consiste  tanto  ncU'  essere  essa  conforme  allo  spi 
intendimenti  della  maggioranza  parlamentare,  quanto  nella 
e  rigorosa  uniformità  alle  leggi  dello  Stato;  laonde  il  concei 
tuzionalità  confondesi  con  quello  di  legalità.  Le  leggi  poi  fi 
loro  insieme,  un  corpo  complessivo,  organico  e  sistematico 
in  ciò  si  rivela  quel  carattere  di  unità,  regolarità  e  comp 
sta  a  base  di  tutta  quanta  Torganizzatione  burocratico-amm 
Il  governo  ha  nei  vari  rami  amministrativi  poteri  così  es 
Inghilterra  sembrerebbero  eccessivi  ;  ne  questi  poteri  egli  1 
rale,  perduti,  per  essersi  negli  ultimi  anni  mutato  il  govi 
narchico  in  repubblicano,  giacche  l'amministrazione  res 
principi  fondamentali  e  direttivi  quasi  invariata. 

Per  quanto  riguarda  la  Germania  ci  basterà  rilevare  u 
larità  che  è  tutta  propria  dello  spirito  nazionale  tedesco, 
si  distinguono  dagli  altri  popoli,  più  che  per  altri  caratte 
certa  idealità,  che  informa  tutta  la  loro  attività  privata  e 
per  la  quale  sanno  molto  operare  e  molto  soffrire  ;  il  loro 
sempre  ordinato,  sistematico,  e  ad  un  tempo  originale  e  ci 
traccia  e  segue  il  principio  teorico  e  ideale  con  quello  stesse 
cui  si  affatica  a  trovare  il  proprio  interesse  o  tornaconto,  i 
denza,  eh' è  universale,  fa  sentire  la  sua  influenza  deterraii 
nella  vita  politica.  Ed  è  perciò  che  ivi  i  vari  governi  cercj 
mare  la  loro  azione  complessiva  ad  un  principio  generale,  me 
dini  che  vogliono  combatterli,  lo  fanno  quasi  esclusivamente 
nel  campo  dei  principi  ;  e  per  ciò,  d'ordinario,  i  governi  no 
seguire  gli  intendimenti  del  partito  predominante,  ma  ne 
parte  dei  casi  regolano  la  loro  azione  amministrativa  sec 
cipi  teorici  ch'essi  credono  migliori.  Questo  carattere  pai 
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governo  tedesco  è  senza  dubbio  il  risultato  di  quella  quasi  febbre  di 
™*f<5a  e  trattazione  scientifica ,  che  fa  della  Germania  la  nazione 
colta  per  eccellenza  ;  e,  siccome  non  v'ha  parte  alcuna  della  vita 
*^'e,  che  non  sia  ivi  diligentemente  studiata  e  completamente 
*"*nùnata  al  lume  dei  principi  scientifici,  cosi  è  agevole  intendere 
»me  ivi  anche  tutta  quanta  V  opera  amministrativa  dello  Stato , 
èè  appunto  la  sua  azione  sulla  vita  collettiva  e  sociale,  sia  giudi- 
«ita  quasi  sempre  non  a  seconda  degli  interessi  particolari  delle 
Tirie  classi  sociali  o  partiti  nazionali,  ma  bensì,  prevalentemente,  alla 
«fr€gua  dei  principi  e  delle  dottrine  scientifiche  predominanti  nelle 
ó^gole  materie.  Occorre  però  fare  una  distinzione.  L'amministrazione 
ffl  generale,  come  organismo  a  se  distinto  dal  governo,  viene  rego- 
kta  secondo  1  principi  universali  che  i  bisogni  pratici  e  la  ricerca 
•eientifica  suggeriscono;  e  siccome  questi  principi  generalmente  non 
notano,  oppure  mutano  assai  difficilmente  nella  coscienza  universale 
del  popolo ,  così  Tamministrazione  resta  quasi  sempre  la  stessa  ;  dove 
die  il  governo,  come  quello  che  deve  dare  all'opera  dello  Stato  un 
sdirizzo  conforme  allo  spirito  e  ai  sentimenti  complessivi  del  popolo 
lei  diversi  momenti,  deve  necessariamente  mutare  non  appena  la  sua 
•pera  piìi  non  vi  corrisponda.  Di  qui  il  principio,  che  trova  in  Ger- 
Bania  più  che  altrove  la  sua  completa  attuazione  :  che,  cioè  mentre 
I  governo  può  e  deve  mutare,  Tamministrazione  deve  sempre  rima- 
ere  la  stessa  ;  o  in  altre  parole  i  mutamenti  di  governo  non  debbono 
vere  alcuna  influenza  sull'organizzazione  e  sul  funzionamento  del- 
amministrazione  in  generale. 

804-  —  Le  singole  parti  di  questo  complesso  organismo,  che  si 
enomina  governo,  sono  i  varii  ministeri;  a  capo  dei  quali  sta  una 
?f8onalità  singola,  un  ministro.  I  singoli  ministri  non  sono,  censi- 
^rati  ciascuno  nel  suo  speciale  ramo  amministrativo,  i  veri  organi 
'1  governo ,  nel  senso  che  abbiamo  più  sopra  attribuito  a  questa 
jola:  che  ogni  ministro,  nel  suo  riparto,  amministra  più  che  non 
terni;  il  concetto  del  governo  si  ha  solamente  quando  si  prenda  o 
consideri  i  vari  ministeri  nella  loro  complessiva  unità,  e  come  for- 
inti  un  ente  collettivo  essenzialmente  organico  che  presieda  a  tutta 
anta  l'amministrazione  dello  Stato.  Ma  il  vantaggio  della  riparti- 
ne amministrativa  nei  singoli  ministeri,  oltre  che  nel  migliore  e 
i  perfetto  funzionamento  dei  singoli  organi  derivante  appunto 
ila  divisione  del  lavoro,  consiste  principalmente  in  ciò,  che,  subor- 
lando  alla  volontà  ed  al  giudizio  di  un  solo  individuo  la  direziono 
tatto  un  vasto  ramo  della  pubblica  amministrazione,  la  responsa- 
ità  di  collettiva,  che  era  durante  il  periodo  anteriore,  quando  pre- 
leva il  sistcltia  collegiale,  divenne  essenzialmente  personale,  vale  a 
e  di  gran  lunga  più  grave  e  più  completo.  E  questa  responsabilità 
-sonale  dei  singoli  ministri  si  distingue  esattamente  da  quella  del 
remo,  quanto  il  singolo  ministero  differenzia  dal  ministero  nel  suo 
oplesso,  ossia  dal  governo.  Il  governo,  come  organo  collettivo   e 
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capo  supremo  della  pubblica   amministrazione ,  risponde  davanti  al 
potere  sovrano   o  legislativo,  in  quanto  non  conformi  V  opera  sua  a 
quel  complesso  di  tendenze  e  di  aspirazioni  della  nazione,  che  forma 
lo  spirito  dello  Stato;  è  quindi  sopratutto  una  responsabilità  poUtieo 
quella  che  gli   incombe ,    non   puramente  amministrativa.    Dove  che 
per  contrario,  ogni  singolo  ministro,  oltre  che  deve,  come  parte  de 
governo,  seguire  i  medesimi  principi  universali  e  fondamentali  che  i 
governo  pone  a  base  della  sua  azione  complessiva,  è  tenuto  pur  ancb 
a  dirigere  la  parte  di  amministrazione,  che  gli  fu  attribuita  nella  ripar 
tizione,  con  tutte  quelle  regole  enorme,  scientifiche  e  pratiche ,  dv 
sono  particolari  airindole  speciale  degli  affari  e  dei  rapporti  ammini 
strativi  che  a  quella  parte  si  riferiscono,  e  che  è  necessario  applicare  d 
volta  in  volta  se  si  vuole  ottenere  una  buona  amministrazione  effel 
tiva  e  reale;  ciò  vuol  dire,  che  i  singoli  ministri  non  sono  adonqn 
responsabili  solo  politicamente,   come  uomini    di   Stato,  ma  ancb 
amministrativamente  (in   stretto  senso)  ogni  qual  volta  non  si  dinu 
strino,    se  così  posso    esprimermi ,    buoni    specialisti  nella  materi 
amministrativa,  che  rientra  nel  loro  particolare  ramo  di  amministn 
zione. 

305.  —  La  divisione  o  ripartizione  della  pubblica  amministn 
zione  nei  vari  rami  o  riparti,  che  chiamansi  ministeri,  ossia 
sistema  dei  ministeri,  è  un  portato  deirodierno  ordinamento  politico, 
quale  avendo  sempre  più  estesa  l'opera  governativa  ed  amministratìi 
dello  Stato,  dovette,  per  poter  soddisfare  ai  sempre  crescenti  bisogi 
necessariamente  ricorrere  ai  benefici  della  divisione  del  lavoro.  1 
ad  un  tempo  medesimo  il  concetto  stesso  del  governo  ed  il  caratte 
costituzionale  della  sua  responsabilità,  essenzialmente  collettiva  ed  iu 
taria,  richiesero,  che,  accanto  alla  divisione  e  alla  ripartizione  del  la?oi 
ci  fosse  sempre  Tunità  organica  o  sistematica  dei  principi  general 
fondamentali  ;  affinchè  il  governo  come  corpo  compatto,  e  quasi  coi 
un  sol  uomo  legislativo  si  trovasse  davanti  al  potere  responsab 
dell'  indirizzo  universale  della  vita  amministrativa  dello  Stato, 
siccome  la  responsabilità  costituzionale  del  governo  presuppone  neo 
sariamente  che  tutta  quanta  Tamministrazione  in  generale,  sia  or 
natrice  che  esecutiva,  sia  sottoposta  al  governo,  che  ne  deve  rispi 
dere  davanti  al  potere  legislativo,  che,  cioè ,  essa  rientri  nell'uni 
nell'altra  delle  ripartizioni  amministrative  o  ministeriali,  così  la  som 
dei  singoli  ministeri  viene  a  costituire  nel  suo  complesso  il  vero 
unico  organismo  effettivamente  operante  dello  Stato,  vale  a  dire  il  , 
verno;  e  conseguentemente  la  ripartizione  nei  vari  ministeri  d« 
essere  considerata  unicamente  quale  una  forma  speciale  in  cui  l'i 
ministrazione  collettiva  ed  unitaria  dello  Stato  trovrf  la  sua  più  i 
fetta  esplicazione  ed  attuazione.  E,  ponendo  mente  a  questa  nat 
del  governo,  facilmente  si  comprende,  come  storicamente  sia  av 
nuto,  che  esso  non  potè  conseguire  un  proprio  ordinamento  sistei 
tico,  determinato   da   esigente    superiori,    se  non   quando    si   st^ 
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rampletamente  dal  potere  esecutivo ,  acquistando  una  vita  ed  una 
ifera  d'azione  affatto  autonoma  ed  indipendente.  Finché  la  vera  ammi- 
lìstrazìone  era  esclusivamente  riservata  ai  corpi  amministrativi  locali 
i  il  principe  non  aveva  che  da  conservare  ed  amministrare  le  sue 
fondite  personali,  provenienti  da'  suoi  beni  particolari  o  dai  demani  e 
ille  regalie,  non  s'avea  neanche  il  concetto  di  governo,  non  che  quello 
^i  ministeri.  Quando  poi  il  Re ,  divenendo  monarca  assoluto ,  con- 
'ntrò  nella  sua  persona  tutti  gli  alti  diritti  e  poteri  dello  Stato, 
&zione  amministrativa  dello  Stato  diventò  bensì  di  gran  lunga  più 
ffusa  e  piti  estesa,  ma  non  si  poteva  avere  il  vero  concetto  del 
inìstro  e  del  ministero,  giacche  le  persone  che  stavano  a  capo  del- 
imministrazione  erano  non  ministri  dello  Stato,  ma  i  primi  servi- 
ri  del  principe.  Per  converso  in  quell'epoca,  e  specialmente  nei 
coli  XVII  e  XVin,  in  luogo  di  un'accolta  organica  e  sistematica  di 
inistrì  e  ministeri,  i  monarchi  chiamavano  presso  di  sé  una  specie 

cancelliere  supremo  o  primo  ministro,  il  quale  riuniva  in  sua  mano 
itte  le  complicate  fila  della  pubblica  amministrazione  (si  ricor- 
mo  i  nomi  celebri  di  Richelieu,  Mazzarino,  Tanucci  e  molti  altri), 
-1  mentre  che,  invece  di  ripartire  ed  ordinare  l'amministrazione  pub- 
lica  secondo  la  natura  speciale  dei  singoli  compiti  e  rapporti,  accet- 
ivano  bene  spesso  la  divisione  materiale  in  provincie  e  su  quella 
iggiavano,  molto  iirazionalmente,  l'ordinamento  amministrativo  dello 
tato.  E  fu  solamente  quando  l'amministrazione  sentì  l'influenza 
ella  mutata  forma  dello  Stato  di  assoluto  in  costituzionale,  quando 
ioè  si  attuò  il  fondamentale  principio  della  separazione  dei  poteri, 
he  l'organica  ripartizione  amministrativa  apparve  e  fu  attuata  quale 
na  Vera  necessità  del  nuovo  ordinamento  politico.  L'intero  campo 
ella  vita  reale  della  comunità  politica  e  sociale  fu  scomposto  in  tante 
arti  a  seconda  della  diversa  natura  de'  suoi  rapporti  fondamen- 
ili,  ed  ognuna  di  quelle  parti  diventò  un  ramo  autonomo  della  vita 
elio  Stato.  £  la  ripartizione  amministrativa,   che  fu  corrispondente 

questa  divisione  in  classi  dei  rapporti  della  vita  sociale  o  poli- 
ca,  ebbe  così  non  solo  un  carattere  di  utilità  ed  opportunità  pra- 
ca,  ma  divenne  altresì  una  condizione  indispensabile  dell' ammi- 
istrazione  costituzionale,  in  quanto  senza  di  essa  mal  si  sarebbe 
otuto  dare  efficacia  ed  attuazione  pratica  al  principio  della  respon- 
ibilità  personale  dei  singoli  ministri,  eh'  è  fondamentale  d'ogni  costitu- 
:one.  Le  ragioni  o  cause,  che  danno  luogo  a  questa  ripartizione  ammi- 
istrativa  ed  alle  sue  progressive  trasformazioni,  sono  le  ragioni  e 
?  cause  medesime ,  onde  i  vari  ministeri  sorgono  e  si  coordinano 
uno  all'altro,  crescendo  di  numero ,  senza  però  mai  mutare  il  loro 
rganico  ordinamento. 

£  certo  anzitutto,  come  abbiamo  già  più  sopra  accennato  (a  pag.  38, 
?  34)  che  per  una  buona  amministrazione  sono  indispensabili  almeno 
inque  ministeri:  degli  esteri,  della  forza  armata  (il  quale  però  ordi- 
nariamente è  suddiviso  in  due:    ministero    dell'  esercito  di  terra  [in 
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Italia  della  guerra]  e  ministero  della  marina),  ministero  dell'eco- 
nomia dello  Stato  o  delle  finanze;  dell'amministrazione  della  giustizia: 
e  dell'amministrazione  interna.  Questa  divisione  soddisfa  ai  veri  bisogni 
della  scienza  e  della  pratica  ;  che  corrisponde  ai  cinque  gruppi  di  rap- 
porti fondamentali  in  cui  si  contiene  la  vita  universale  della  società 
e  dello  Stato.  Ed  appunto  per  ciò  essa  è  tanto  necessaria  alla  costi- 
tuzione amministrativa  dello  StatO;  che  questo  non  potrebbe  neanche 
essere  reputato  tale  se  a  lui  mancasse  l'uno  o  l'altro  di  quei  mini- 
steri; mentre  d'altra  parte  quei  cinque  gruppi  di  rapporti,  che  pre- 
siedono alla  formazione  dei  cinque  ministeri,  sono  così  profondamente 
diversi  l'uno  dall'altro,  che  è  quasi  impossibile,  almeno  astrattamente, 
concepire  responsabilità  costituzionale  per  pivi  d'uno  di  essi. 

Ma  avviene  al  contrario  che  gli  Stati  maggiori  hanno  sempre  no 
numero  di  ministeri  superiore  a  cinque.  Ciò  avviene^  oltre  che  per  l'ac- 
cennata scomposizione  del  ministero  della  forza  armata,  per  due  cause 
speciali,  a)  Anzitutto  quegli  Stati,  che  posseggono  colonie  relativamente 
estese  o  numerose,  abbisognano  d'ordinario  d'uno   speciale  ministerc 
per  le  colonie,  il  quale  però,  ove  alle  colonie  sia   lasciata  una  ven 
autonomia   politico-amministrativa,   per   cui   ognuna  d'esse  abbia  If 
sua  propria  rappresentanza  o  parlamento  e  di  contro  a  questo  il  su< 
particolare  potere  esecutivo,  presieduto  da  un  governatore  nominati 
dalla  madre-patria,  diventa  più    che    un    ministero,   nel  vero  sena» 
della  parola ,  un  alto  ufficio  amministrativo  dello  Stato  ;  ciò  avvien» 
appunto  in  Inghilterra,  la  quale  fa  delle  sue  colonie  quasi  altrettant 
provinole  indipendenti  (Landschaften);  dove  che  tutt'al  contrari 
in  Francia  si  ha  un  vero  ministero  delle  colonie,  in  quanto  queste  foi 
mano,  sia  politicamente  (talune   mandano  i  loro  rappresentanti  ali 
Camera  dei   deputati    di    Parigi    come   i    singoli   dipartimenti  dell 
Francia),  sia  amministrativamente  (dipendendo  in  tutto  dal  govem 
di  Parigi)  sono  considerate  quali  parti  integranti  ed  inseparabili  dell 
Stato;  ed  anche  in  ciò   si  manifesta  evidente  quella   tendenza  spi( 
catamente  accentratrice  e  perfettamente  unitaria,  che  è  propria  dell 
costituzione  e  deiramministrazione  di  Francia.  P)  In  secondo  luogo  l'an 
ministrazione  interna,  per  la  grande  varietà  e  molteplicità  dei  rappor 
che    le  si  riferiscono,  si  suddivide  ordinariamente  tra  più  ministe 
speciali,  indipendenti  Tun  dall'altro.  Invero  l'amministrazione  inten 
comprende  la  vita  personale,  spirituale,  economica  e  sociale  del  popol* 
e  siccome  ad  ognuna  di  queste  forme  della  vita  collettiva  può  corrispo: 
dere  uno  speciale  ministero,  cosi  si  possono   avere  il  ministero  del 
polizia  (o  della  sicurezza  e   dell'ordine)  quello  dell'istruzione  e  d 
culti,  quello  dell'economia  nazionale  (d'agricoltura,   industria  e  coi 
mercio)  e  finalmente  il    ministero  dell'  ordinamento    sociale   o   del 
amministrazione  interna  in  stretto  senso  ,  che  avrebbe  ad  occupai 
delle  relazioni  sociali  fra  le  diverse  classi  del  popolo.  Ma  le  ripar 
zioni  reali  dei  vari  Stati  non  sono  mai  conformi  a  codesta  divisio 
teorica;  giacche,  anzitutto  la  polizia  non  può  formare  una  parte  a  j 
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$endo  comune  a  tutti  quanti  i  rami  della  pubblica  amministrazione 
di  sopra  pag.  48,  n**  40)  e,  d'altra  parte,  è  anche  avvenuto,  che  taluni 
ippi  di  rapporti  collettivi,  richiedendo  per  la  loro  peculiare  natura 
,  conoscenza  ed  una  direzione  speciali,  vennero  a  creare  altri  mini- 
i,  che  nel  sistema  astratto  e  teorico  non  potrebbero  stare  a  sé. 
^hè  in  questa  materia,  al  di  sopra  di  qualsiasi  considerazione  siste- 
ica  deve  prevalere  il  criterio  deiropportunitk  e  deirutilità  pratica , 
)Itre  al  criterio  razionale  devesi  por  mente  anche  allo  svolgi- 
lo storico  e  particolare  di  ciascuno  Stato.  Di  più  occorre  pure  tener 
o  in  particolar  modo  della  trasformazione  avvenuta  nel  concetto 
Lieo  delle  regalie  :  le  quali,  laddove  per  lo  passato  erano  conside- 

quale  una  fonte  di  pubbliche  entrate,  oggidì  prevale  in  esse  (special- 
te  nelle  ferrovie,  nelle  poste  e  nei  telegrafi)  lo  scopo  del  pubblico 
resse,  cioè  dello  svolgimento  generale  del  commercio  e  del  traffico 
iante  il  perfezionamento  dei  mezzi  di  comunicazione,  laonde  i  redditi 
i,  che  sopravanzassero  dopo  coperte  tutte  le  spese  di  impianto  e 
sercizio,  dovrebbero  essere  destinate  ad  ulteriori  miglioramenti 
are  alla  diminuzione  delle  relative  tasse.  Da  ciò  consegue  diretta- 
te  che  se  un  di  tali  regalie  potevano  considerarsi  come  parte  del- 
momia  dello  Stato  ovvero  deiramministrazione  finanziaria,  oggi- 
no  devono  necessariamente  rientrare  nel  campo  dell*  economia 
onale  o  sociale,  o,  meglio  ancora,  formare  uno  speciale  riparto 
ainistrativo  o  ministero. 

In  Italia  (non  tenendo  conto  della  presidenza,  che  pure  secondo 
ni  dovrebbe  formare  un  ministero  a  se)  i  dicasteri  sono  gli 
ici  seguenti:  ministero  degli  affari  esteri,  della  guerra,  della  marina, 
e  finanze,  del  tesoro,  di  grazia  e  giustizia  e  dei  culti,  degli  interni, 
lavori  pubblici,  di  agricoltura  e  commercio,  delFistruzione  pubblica, 
e  poste  e  dei  telegrafi.  La  polizia  non  forma  un  ministero  a  se 
rientra  in  gran  parte  nelle  attribuzioni  del  ministero  degli  interni, 
nministrazione  degli  affari  esteri  spetta  al  ministero  degli  esteri, 
la  della  forza  armata  o  difesa  nazionale  ai  due  ministeri  della 
Ta  e  della  marina;  quella  deireconomia  dello  Stato  ai  due  miui- 
i  delle  finanze  e  del  tesoro  (che  però  d'ordinario  sono  retti  da  una 

persona)  ;  quella  deiramministrazione  della  giustizia  al  ministero 
grazia  e  giustizia ,  al  quale  fu  pure  aggiunta  la  direzione  degli 
ri  o  rapporti  ecclesiastici;  e  finalmente  l'amministrazione  interna 
partita  fra  gli  altri  cinque  ministeri.  La  creazione  dei  vari  mini- 
i  e  quindi  la  ripartizione  delle  loro  attribuzioni  spetta  al  potere 
utivo,  ed  avviene  per  decreto  reale;  giacche,  come  il  potere  legis- 
io  ha  il  diritto  di  regolare,  come  crede  più  opportuno,  la  propria 
ne,  entro  i  limiti  delle  leggi  fondamentali,  il  medesimo  diritto 
ì  spettare  al  potere  esecutivo,  e  particolarmente  al  Re  quale  capo 
potere  esecutivo,  e  supremo  regolatore  dei  modi  dell'esecuzione, 
erciò  al  Re  devesi  concedere  la  facoltà  di  determinare  la  varia 
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circoscrizione  e  ripartizione  delle  materie  amministrative  nei  singo 
ministeri  (1). 

Il  governo  in  qualunque  modo  possa  essere  concepito,  rappresrat 
ed  attua  sempre  il  principio  dell'unità  amministrativa;  in  quant 
esso,  che  è  capo  di  tutta  quanta  l'amministrazione  dello  Stato,  costi 
tuisce  una  personalità  collettiva  essenzialmente  unitaria.  Ed  appunfa 
come  personalità  collettiva,  esso,  oltre  al  capo  supremo,  che  sarebh 
il  suo  presidente,  deve  avere  la  sua  forza  di  volontà  e  quella  d 
attuazione  (vedi  sopra  pag.  67)  ;  la  prima  si  concreta  e  si  esplica  pr» 
cisamente  nel  potere  di  emanare  ordinanze,  e  la  seconda  nel  potere 
di  esecuzione,  poteri  che  sono  e  debbono  necessariamente  essere  accor 
dati  ad  ogni  e  qualunque  governo. 


§  2.  Dei  poteri  spettanti  al  governo. 

Potere  d'ordinanza  e  potere  esecutivo. 

I.  —  Potere  d'ordinanza  (Verordnungsgewalt). 

306.  —  Abbiamo  già  dimostrato  (pag.  6  e  7),  come  lo  Stato  poi 
segga  quel  potere  di  autodeterminazione,  cioè  quella  libera  volenti 
ch'è  assieme  all'Io  e  all'atto,  uno  degli  elementi  essenziali  della  pei 
sonalità  sia  singola  che  universale.  Questa  volontà  collettiva  dèi 
Stato  è  di  sua  natura  essenzialmente  una  ed  indivisibile,  come  quel 
di  qualsiasi  personalità  singola;  avvegnacchè  anche  lo  Stato,  risii 
tando  dalla  unione  organica  e  perpetua  di  tutti  i  cittadini,  costitoia 
un  ente  perfettamente  unitario.  Ma,  pur  rimanendo  una  e  indivisibì 
nella  sostanza,  può  questa  volontà  manifestarsi  in  più  e  diver 
forme  ;  che  la  varia  forma  di  manifestazione  del  fenomeno  non  ne  mii 
mai  necessariamente  la  natura  essenziale.  Ora,  le  forme  onde 
volontà  unitaria  dolio  Stato  variamente  si  manifesta,  sono  solameli 
quelle  due,  che  danno  l'una  al  potere  legislativo  e  l'altra  al  potc 
esecutivo,  quali  rappresentanti  dello  Stato  in  generale,  la  facoltà 
il  modo  di  dichiararla  espressamente  e  formularla  obiettivamenl 
vale  a  dire  la  legge  e  l'ordinanza.  La  legge,  come  prodotto  dell'i 


(1)  Questue  appunto  il  concetto  che  informa  la  legge  italiana  sul  riordinarne 
dell'amministrazione  centrale  dello  Stato,  12  febbraio  1888.  Art.  1  :  *  Il  numer 
le  attribuzioni  dei  ministeri  sono  determinati  con  decreti  reali.  ,.  Art.  2:  *( 
soun  ministero  avrà  un  sottosegretario  di  Stato,  il  quale  potrà  sostenere  la  di» 
sione  degli  atti  e  delle  proposte  del  ministero  nel  ramo  del  parlamento,  cui  ap] 
tiene,  e  quale  commissario  regio  in  quello,  di  cui  non  fa  parte.  Le  attribuii 
dei  sottosegretari  di  Stato  neiramministrazione  del  rispettivo  dicastero  sari 
determinate  con  decreto  reale  udito  il  Consiglio  dei  ministri  „.  —  Per  comprenc 
il  fondamento  giuridico-politico  di  questa  legge,  è  necessario  leggere  il  disoi 
pronunciato  nell'occasione  della  sua  discussione  dal  presidente  del  Consiglio  o 
Cri  spi  alla  Camera  dei  deputati,  e  i  discorsi  pronunciati  nel  1878  in  occ&d 
della  soppressione  del  Ministero  di  agricoltura  e  delle  discussioni  che  tale  rifo 
suscitò  allora  in  Parlamento  e  nella  stampa. 
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laica  riunione  di  tutti  i  fattori  della  vita  politica  e  sociale,  rap- 
"esenta  ed  esprime  la  più  alta  autodeterminazione  dello  Stato;  Tor- 
oanza  invece  rappresenta  ed  esprìme  la  volontà  del  supremo 
tere  amministrativo  nell'attuazione  di  quella.  Ora,  è  facile  com- 
endere,  come  il  rapporto  che  intercede  fra  la  legge  e  Tordi- 
nza  sia  la  base  stessa  della  costituzione  ;  in  quanto  che,  se  il  prem- 
iere di  questa  su  quella  conduce  direttamente  al  despotismo,  il 
e<iominio  della  prìma  sulla  seconda  porta  seco  necessariamente 
npossibilità  d'un  governo.  Lo  scopo  del  moderno  dirìtto  costituzio- 
le  è  appunto  quello  di  considerare  tanto  la  legge  quanto  Tordi- 
nza  quali  due  espressioni  o  forme  diverse  della  medesima  univer- 
le  volontà  dello  Stato,  e,  come  tali,  coordinarle  armonicamente 
siemé. 

Ma,  per  comprendere  come  ciò  possa  avvenire  nel  campo  del 
ritto  pubblico,  è  necessaiio  esporre  a  larghi  tratti  come  siasi  venuto 
)ricamente  svolgendo  il  rapporto  tra  la  legge  ed  ordinanza. 

307.  —  La  formazione  giuridica  di  questo  rapporto  presuppone, 
me  sua  condizione  essenziale,  la  realizzazione  del  principio,  che  la  più 
ta  e  più  completa  forma  della  volontà  universale  dello  Stato  non 
può  ottenere  senza  la  compartecipazione  di  tutta  la  nazione  ;  e 
esto  principio  non  può  a  sua  volta  essere  attuato  se  prima  non 
distinguano  e  non  si  pongano  armonicamente  l'uno  accanto  all'altro 
lue  poteri  supremi,  legislativo  ed  esecutivo:  ciò  che  avviene  gene- 
Imente  solo  dopo  un  perìodo  di  lotta,  nella  quale  l'uno  di  essi 
hia  cessato  di  avere  il  sopravvento  sull'altro.  Ora,  tacendo  degli 
tichi  Stati  di  Grecia  e  Soma,  nella  storia  dei  quali  non  si  possono 
)vare  gli  elementi  per  uno  stabile,  cosciente  e  ordinato  regola- 
3nto  dei  rapporti  fra  quei  due  poterì,  il  processo  storico,  che  negli 
ati  germanici  e  negli  odierni  condusse  ad  un  giusto  coordinamento 
Ha  legge  con  l'ordinanza,  si  può  riassumere  nel  modo  seguente. 

Xell'originaria  conformazione  della  vita  politica  degli  Stati  ger- 
mici  prevalse  sempre  il  principio,  che  il  diritto  positivo  e  la  legge 
^ente  dovevano  essere  stabiliti  e  determinati  solamente  dal  popolo 
tto  quanto.  Ma,  questo  potere  legislativo,  che  era  rozzo  ancora  e 
Q  per  anco  organicamente  distinto  dalla  vita  popolare,  avea  per 
0  unico  oggetto  Tamministrazione  della  giustizia:  e  perciò  le  sue 
liberazioni  avevano  tuttavia  esclusivamente  il  carattere  di  leggi 
iridiche  in  stretto  senso  (vedi  pag.  138,  n^  146).  Il  Re  aveva  it 
)  proprio  diritto;  il  quale  si  riferiva  particolarmente  ali 'ordina- 
nte dell'esercito  :  e  da  queste  primitive  ordinanze  militari  si  svolse 
}cia  il  concetto  ed  il  sistema  delle  ordinanze  in  generale,  allo  stesso 
•do  che  la  legislazione  trae  la  sua  lontana  origine  dai  diritti  popo- 
i.  In  questa  prìma  opera  non  si  può  affatto  parlare  d'un  regola- 
nte organico  dei  rapporti  fra  la  legge  e  l'ordinanza;  ma  già  fin 
llora  era  principio  generale,  che  la  volontà  universale  della  nazione 
iel  popolo,  ch'ò  appunto  quella  che  forma  la  legge,  debba  risultare, 
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sia  giuridicamente  che  di  fatto,  solo  dal  concorso  e  dalla  comparteci- 
pazione di  tutti  i  cittadini,  e  lo  Stato,  che,  ancora  in  embrione,  era 
rappresentato  dal  Re,  costituiva  bensì  formalmente  un  ente  a  sé,  ma 
sostanzialmente  si  immedesimava  ancora  col  popolo  e  non  possedevi 
un  potere  suo  speciale  affatto  distinto  da  quello  residente  nel  popolo. 

La  Corona  acquistò  invece  per  la  prima  volta  una  posizione  per- 
fettamente autonoma  nel  periodo  franco,  quand'ella  si  distinse  dal 
popolo,  cominciando  ad  esercitare  per  suo  proprio  conto  un  poteire 
politico.  Particolarmente  nell'epoca  carolingia,  mentre  i  vari  popoli 
della  monarchia,  sparsi  sopra  un  territorio  vastissimo  ed  aventi  con- 
suetudini e  rapporti  giuridici  affatto  diversi,  non  potevano  più  f(N> 
mare  leggi  giurìdiche  unitarie,  i  Re  non  solo  aggiunsero  al  loro  antico 
potere  militare  anche  quello  di  polizia,  ma  sotto  forma  di  ordinanic 
(Capitolari)  emanarono  vere  leggi  concementi  il  diritto  materiale  < 
processuale.  Queste  leggi  dapprima  furono  solamente  interpretativi 
<lel  diritto  esistente  e  derivante  ab  antico  dal  popolo,  ma  poscia  v 
apportarono  anche  sostanziali  modificazioni.  L'ordinanza  ebbe  allon 
\igore  di  legge,  secondo  il  noto  principio  del  diritto  romano  impe 
riale,  e  diventò  per  tal  modo,  accanto  al  vecchio  diritto  popolare,  li 
seconda  fonte  del  diritto  in  generale. 

Ma  il  diritto  feudale  doveva  portare  un  profondo  mutamento  nell 
concezione  e  nella  formazione  del  diritto  pubblico  e  privato.  Sciolto  rio 
pero  carolingico,  e  decaduta  l'antica  potestà  e  maestà  regia,  il  signoi 
territoriale  (feudatario)  rimase  l'unico  so\Tano  e  proprietario  assolo! 
della  terra,  e  fu  pure  il  capo  supremo  dell'  amministrazione  locala 
D'onde  le  due  seguenti  conseguenze  :  a)  Una  qualsiasi  norma  o  dote 
minazione,  che  pur  partisse  dal  Re.  non  potè  avere  alcuna  efficacJ 
per  ciò,  che  concernesse  i  diritti  di  proprietà  e  di  amministrazioi 
dei  singoli  feudatari,  se  questi  (che  in  quell'epoca  erano  i  soli  uomi 
politicamente  liberi  e  quindi  i  soli  veri  cittadini  dello  Stato;  e  pere 
formavano  quasi  il  popolo,  fornito  di  potere  legislativo  di  fronte  al 
<'orona)  non  le  avessero  previamente  accordata  la  loro  personale  a; 
provazione,  e  P)  il  Re  (sovrano  territoriale)  avea  un  diritto  d'ore 
iianza  nelle  cose  amministrative  uguale  al  suo  stesso  diritto  di  pr 
prietà,  onde  il  suo  diritto  d'ordinanza  poteva  estendersi  a  seconda  ci 
s'allargava  il  concetto  della  proprietà  principesca.  Era  una  confi 
guenza  naturale  della  coufusione  feudale  tra  proprietà  e  so\Tani1 
Ora  nella  proprietà  del  Re.  secondo  il  concetto  d'allora,  rientrava 
non  solo  i  demani,  ch'erano  le  sue  possessioni  private,  ma  anche  tu 
quei  diritti  di  carattere  privato-politico,  che  non  potevano  essere  ce 
siderati  come  inerenti  alla  terra  e  non  erano  quindi  trasmissib 
mediante  la  costituzione  del  feudo,  al  vassallo:  tali  erano  i  diri 
di  maestà  e  le  regalie.  Questi  diritti  il  Re  poteva  ordinare  coi 
volesse:  essi  facevano  parte  dei  poteri  dello  Stato  rappresentato  i 
Re,  ne  i  feudatari,  come  singoli  o  come  corpo  collettivo,  potevs 
imporre  alcuna  limitazione  alla  facoltà    regia    che  in   questo  can; 
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^  assoluta,  come  il  sacro  diritto  di  proprietà;  e  fu  appunto  in  queste 

frerogative  maestatiche  e  nelle  regalie  che  il  potere  d'ordinanza  dei 

Be  tiovò  il  suo  primo  obietto  e  diritto  autonomo,  non  che  il  principio 

kì  suo  ulteriore  svolgimento.  Giacché  il  concetto  dei  diritti  di  maestà 

e  delie  regalie  si  andò  man  mano  allargando,  adattandosi  ai  sempre 

nuovi  rapporti  della  vita  collettiva  e  sociale  ;  tanto  che  tutte  quelle 

istituzioni,  che  avevano  direttamente  od  indirettamente  un  interesse 

generale,  erano  assoggettate,  a  questo  titolo,  all'alta  potestà  regia,  e 

per  ciò  tutta  quanta  Tamministrazione  interna  diventò  a  poco  a  poco 

[^etto  esclusivo  del  diritto  d'ordinanza  appartenente  al  capo  supremo 

iello  Stato.  Un  campo,  nel  quale  il  diritto  d'ordinanza  entrò  solo  più 

lardi,  era  quello  del  diritto  e  specialmente  del  diritto  privato.  Fino 

il  secolo  XIV  il  diritto  era  ancora  considerato  come  emanazione  della 

.coscienza  universale,  un  prodotto  esclusivo  della  volontà  popolare. 

Però ,  benché  prevaleva  questo  concetto ,  che  allontanava  il 
[Mjtere  regio  dalla  legislazione  civile,  e  che  consacrava  come  vere 
leggi  le  consuetudini  locali,  pure  ne  in  Germania  ne  in  Francia  il 
popolo  era  chiamato  a  dar  vita  in  modo  formale  a  vere  leggi, 
mediante  la  costituzione  d'un  vero  corpo  legislativo  ;  la  sua  coopera- 
rione  alla  formazione  del  diritto  era,  quasi  direi,  incosciente;  e  le  con- 
tìimes  o  i  diritti  territoriali  erano  raccolte  di  usanze  popolari  e  dei 
principi  giuridici,  accettati  per  tradizione  dai  magistrati  locali,  com- 
pilate o  per  cura  di  privati  o  per  ordine  del  potere  centrale.  E 
questa  mancanza  d'un  vero  organo  legislativo  fu  la  cagione  princi- 
pale, per  cui  a  partire  dal  secolo  XIV  il  potere  d'ordinanza  del  Re  si 
volse  in  tutta  Europa  anche  alla  formazione  del  diritto  in  senso  stretto  ; 
che  allora,  da  un  lato,  il  potere  regio  fu  autorizzato  a  compiere  tutti 
quei  provvedimenti  politici  che  valessero  ad  aumentare  il  benessere 
del  popolo  e,  dall'altro,  il  predominio  del  diritto  romano  nei  vari  Stati 
diffuse  il  principio  della  potestà  del  principe  di  emanare*  ordinanze 
con  efficacia  esecutiva  in  tutti  i  campi  della  vita  giuridica;  e  cosi, 
col  passaggio  della  formazione  giuridica  del  diritto  civile  dalla 
coscienza  giuridica  del  popolo  al  potere  d'ordinanza,  si  fé'  generale  l'idea, 
che  quest'ultimo  fosse  per  l'appunto  il  potere  legislativo.  Scomparve 
affatto  il  pensiero,  che  il  popolo  avesse  diritto  di  partecipare  alla 
legislazione  :  il  potere  regio,  che  ogni  giorno  più  andava  assorbendo 
:atto  quanto  lo  Stato,  diventò  l'unica  fonte  del  diritto,  la  volontà  del 
•apo  dello  Stato  fu  legge.  L'essenza  e  il  diritto  della  volontà  dello 
»tato.  cioè  della  legge,  non  poggiò  più  sovra  l'approvazione  del  popolo 
aediante  la  collettività  dei  suoi  rappresentanti,  ma  consistè  nella 
ersonale  autorità  del  capo  supremo  dello  Stato,  del  Re,  che  si  con- 
iderava  come  l'eletto  da  Dio  a  dominare  sul  popolo,  e  per  ciò  la  sua 
olontà  era  la  volontà  stessa  dello  Stato.  L'ordinanza  è  legge:  ecco 
principio  che  prevalse  nella  vita  politica  degli  Stati  europei,  nei 
ircoli  XVI,  XVII  e  XVnL  E  il  vero  concetto  della  distinzione  e  del 
apporto  tra   l'ordinanza  e  la  legge   andò   completamente   perduto; 
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giacché  quella  e  questa,  che  dovrebbero  di  lor  natura  essere  il 
prodotto  di  due  poteri  diversi,  erano  confuse  ed  unificate  nello  stesso 
potere. 

Ma  un  nuovo  fattore,  che  dovea  poscia  portare  una  radicale  traa- 
formazione  nella  relazione  tra  la  legge  e  l'ordinanza,  cominciò  ad 
esercitare  la  sua  politica  influenza  fin  dal  principio  del  secolo  XVII: 
fu  la  necessità ,  in  cui  si  trovarono  i  Re  per  le  accresciute  attrìba- 
zioni  e  funzioni  della  loro  amministrazione  centrale,  di  domandare 
al  popolo  maggiori  imposte.  L'imposta  era  allora  considerata  come 
quasi  un'offesa  portata  al  diritto  del  possesso  feudale;  il  levare 
un'imposta  era  quindi  un  atto  direttamente  contrario  al  diritto  pri- 
vato di  proprietà.  E,  come  questo  diritto  di  proprietà,  sia  feudale 
che  cittadino,  sia  delle  corporazioni  che  degli  individui,  era  tuttavia 
considerato  come  interamente  sottratto  airinfluenza  del  potere  d'or- 
dinanza, così  non  restava  al  monarca,  costretto  a  ricorrere  alle 
imposte,  altro  mezzo  che  quello  di  farle  approvare  dal  popolo  e 
dalla  rappresentanza  popolare.  Ma  a  questo  risultato  non  si  giunse  il 
tutti  gli  Stati  d'Europa,  che  la  lotta  impegnatasi  su  questo  campc 
tra  i  governi  e  le  rappresentanze  territoriali  non  ebbe  dappertutto 
esito  uguale.  In  Inghilterra  vinsero  i  Comuni  contro  la  Corona  < 
no  nacque  così  il  moderno  sistema  parlamentare;  mentre  invece  il 
Francia  e  Germania  (specialmente  dopo  la  guerra  dei  trent'anni)  i 
potere  d'ordinanza,  spettante  ai  monarchi,  si  accrebbe  di  tanto  eh 
esso  diventò  l'unica  fonte  delle  leggi  e  del  diritto  pubblico  e  private 
civile  e  finanziario. 

Di  fronte  a  questo  Stato,  che,  concentrandosi  nella  persona  d< 
monarca,  riassumeva  in  se  tutti  i  diritti  politici  e  sociali,  pei  mod 
che  gli  individui,  i  cittadini  e  l'intera  società  erano  posti  alla  su 
mercè  e  interamente  assoggettati  al  suo  arbitrio,  insorse  in  part 
colar  modo*  lo  spirito  dei  popoli,  i  quali  non  tollerarono  più  a  lunj 
di  essere  di  fronte  al  principe  come  tante  cose  prive  di  qualsia 
diritto  proprio.  La  teoria  del  contratto  sociale  non  poteva  giovare 
raggiungimento  di  questo  scopo  ;  giacche  essa  conduceva  direttameli 
alla  completa  soggezione  della  volontà  del  singolo  cittadino,  piu"  oi 
ginariamente  libero,  alla  volontà  universale,  che  secondo  Hobbes  e  J 
scrittori  Tedeschi  era  quella  del  monarca,  e  secondo  Rousseau  quella  à 
popolo  collettivamente  organizzato;  l'autodeterminazione  individua 
dovea  scomparire  nella  volontà  unitaria  dello  Stato,  vuoi  perla  neoessi 
della  guerra  (Hobbes),  vuoi  per  il  benessere  universale  (secondo  gli  scr 
tori  tedeschi),  vuoi  per  l'affermazione  della  libertà  politica  o  so\Tani 
popolare  (Kousseau  e  rivoluzione  francese).  E,  mentre  nei  secoli  X\ 
e  XVni  si  confuse  la  legge  con  l'ordinanza  unificandole  nella  voloi 
assoluta  del  monarca,  la  rivoluzione  francese,  attuando  la  teoria 
Rousseau,  andò,  come  suole  avvenire  sempre  nei  troppo  radicali  mu 
menti,  all'eccesso  opposto,  ponendo  e  realizzando  il  principio,  che 
fronte  e  accanto  alla  legge  non  v'ha  alcun  altro  potere,  alcun'al 
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)rità,  alcun 'altra  volontà.  La  libera  autodeterminazione  della  col- 
'vità  dei  cittadini,  della  nazione,  costituiva  la  sovranità,  l'unica 
anità;  la  volontà  del  popolo,  espressa  direttamente  nei  comizi 
direttamente  per  mezzo  de'  suoi  rappresentanti,  era  la  volontà 
rale  e  suprema,  che  non  poteva  essere  in  alcun  modo  trasmessa 
alienata  ad  una  persona  (il  Re)  o  ad  un  potere  (governo  regio), 
ibertà  del  popolo  non  consiste  tanto  nella  sua  partecipazione  alla 
rm  inazione  della  volontà  generale  dello  Stato  o  della  legge,  quanto 
principio,  che  solo  la  sua  volontà  è  la  stessa  volontà  dello  Stato, 
)  all'infuori  della  legge,  espressione  fedele  della  volontà  del  popolo, 
v'ha  nessun'altra  volontà  politica.  Quindi  tutte  le  forze  ed  atti- 
politiche  e  sociali  devono  assoggettarsi  e  servire  alla  legge,  di 
:e  alla  quale  non  possono  pretendere  ad  alcun  diritto  di  auto- 
[a  o  indipendenza.  L'esecuzione  non  è  adunque  che  la  semplice 
[festazione  ed  esplicazione  della  legge,  ne  ha  alcuna  volontà  sua 
ria;  il  capo  supremo    dello    Stato  ha  perduto  questo  suo  carat- 

chè  non  ha  più  alcuna  influente  ingerenza  nella  formazione  della 
e  ;  è  esclusivamente  capo  del  potere  esecutivo.  I  pubblici  funzio- 
ari  sono  altrettanti  mandatari  del  popolo,  e  come  tali  sono  tenuti 
obbedire  agli  ordini  dei  ministri  solamente  quando  questi  richie- 
ì  obbedienza  in  nome  della  legge,  non  quando  per  avventura 
sigessero  in  nome  del  supremo  interesse  dello  Stato;  giacche  il 
re  esecutivo  del  governo  non  ha  e  non  può  avere  diritto  di  ema- 
^  proprie  ordinanze,  che  non  siano  destinate  alla  semplice  ed  esclu- 

esecuzione  d'una  legge. 

Innesta  teoria  della  rivoluzione  francese,  che  con  la  separazione 
mtrapposizione  netta  e  decisa  del  potere  legislativo  al  potere  ese- 
vo parve  ai  popoli  l'unico  palladio  della  libertà  politica,  era  in 
essenzialmente  falsa,  e  praticamente  non  potè  a  lungo  essere 
aia  ;  giacche  essa  toglieva  al  potere  d'ordinanza  il  diritto  di  porsi 
posto  della  legge  ogni  qualvolta  questa  fosse  pur  indispensabile 
mancasse.  Qualsiasi  governo,  vuoi  aristocratico  o  democratico^ 
archico  o  repubblicano,  trovasi  talvolta  nella  necessità  di  agire, 
provvedere  agli  imperiosi  e  improrogabili  bisogni  dell'amministra- 
e  pubblica;  in  questi  casi  è  imprescindibile  lasciare  al  governo 

certa  libertà  di  autodeterminazione,  della  quale  esso  farà  quel 
lente  uso  che  gli  è  suggerito  dalla  sua  posizione  di  organo  respon- 
le  di  fronte  alla  nazione.  Quando  l'ordinanza  diventa  schiava  e 
ssequa  ministra  della  legge,  sorge  inevitabilmente  una  lotta  tra  i 
poteri  legislativo  ed  esecutivo,  lotta  bene  spesso  pacifica  e  pur 
o  i  limiti  della  costituzione  ;  ma  continua  e  incessante  :  —  quando 
:e  il  potere  legislativo  viene  ad  attuarsi  nella  vita  dello  Stato 
la  organica  contraddizione,  secondo  cui  il  legislatore  vuol  ammi- 
"are,  e  quando  per  contrario  il  governo  acquista  il  sopravvento  (ciò 
avviene  d'ordinario  mediante  il  predominio  del  potere  militare), 
appresentanza   nazionale    da   potere   deliberativo   diventa   quasi 


448  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  V. 

sempre  un  corpo  puramente  consultivo.  La  rivoluzione  francese  e  Vini' 
pero  napoleonico  sono  la  più  splendida  riprova  storica  di  queste  veriti 
scientifiche. 

La  considerazione  di  questi  dannosi  risultati  condusse  il  moderni 
diritto  costituzionale  a  dare  una   più   conveniente   soluzione  al  prò 
blema  dei  rapporti  fra  il  potere  legislativo  e  l'esecutivo,  fra  la  legg 
e  Tordinanza.  E,  se  non  andiamo  errati,  tale  soluzione  poggia  sopr 
i  principi  seguenti.    Li  luogo  di  quella  nuda  contrapposizione  tra  1 
legge  e  l'ordinanza  si  cercò  di  far  prevalere  la  coscienza  e  il  diritt 
dell'organica  volontà    dello   Stato;  la  quale  risulta  dal  coordinato 
pur  autonomo  funzionamento    dei    tre    organi  supremi  della  cestito 
zione  politica:    il  capo  supremo  dello  Stato,  il  potere  legislativo  e 
il  potere  esecutivo.    Tutti  e  tre  questi  poteri  devono,  indipendente 
mente  l'uno  dall'altro  e  senza   che  la  volontà   dell'uno  prevalga  a 
quella  dell'altro,  cooperare,  nel  modo  determinato  dalla  costituzioiM 
alla  formazione  della  legge,  la  quale  solo  in  tal  modo  viene  ad  espri 
mere   veramente   la  volontà  collettiva  ed  universale  dello   Stato 
come  tale  ha  un'assoluta  efficacia  esecutiva,  tanto  che  neanche  il  B 
può  sospenderne  l'esecuzione  o  dispensare  dalla  sua  osservanza  (cf 
Statuto  italiano,  art.  6)  ;  tale  è  appunto  il  concetto  della  legge  cost 
tuzionale,  ch'è  divenuta  il  primo  fondamento  del  moderno  diritto  pul 
blico.    Ma  gli  stessi  principi  costituzionali,  che  stanno  a  base   del 
legislazione,    devono    essere  pur  anche  estesi  ed  applicati  all'amn; 
nistrazìone;  e,  come  il  potere  legislativo  è  sovrano    nella    sua   aut 
determinazione  e  nella  sua  opera  legislativa,  parimente  il  potere  es 
cutivo  deve,  coordinatamente  alle  leggi  dello  Stato,  aver  tutte  quel 
facoltà  e  quei    diritti    che   sono  indispensabili   per    esplicare  effic 
cernente  la  sua    complessa  azione  amministrativa:    tra  questi  diri' 
il  primo  è  quello  di  emanare  le  necessarie  ordinanze,    del  quale  ^ 
gliamo  ora  studiare  il  concetto  e  le  forme. 

808.  —  La  necessità  di  lasciare  al  governo  un  potere  d'ordinai) 
sorge  dal  fatto,  dalla  pratica  della  vita  politica  continuamente  ce 
fermato,  che  le  leggi  si  mostrano  bene  spesso  insufficienti  a  rapp 
sentare  tutta  quanta  la  volontà  collettiva  dello  Stato  e  della  nazioi 
e  particolarmente  sono  difettose  in  ciò,  che  non  provvedono  diret 
mente  ed  espressamente  a  taluni  rapporti  e  bisogni  reali,  che  \ 
hanno  bisogno  di  essere  prontamente  e  quasi  istantaneamente  rej 
lati.  Non  vi  fu  e  non  vi  sarà  mai  Stato  al  mondo,  che  possa  ess 
governato  esclusivamente  dalle  leggi.  Giacche  la  legge  è  chiami 
ad  elevare  al  grado  di  diritto  assoluto  quello  che  v'ha  di  sem; 
eguale  e  costante  nei  rapporti  della  vita  sociale;  onde  tutti  cole 
che  pongono  a  fondamento  della  vita  della  comunità  politica  s< 
mente  il  concetto  dell'umana  personalità,  ch'è  dovunque  e  sem 
uguale  ed  identico,  hanno  propugnato  il  principio  formalment<?  log 
ma  praticamente  unilaterale  ed  insufficiente,  che  il  supremo  idf 
della  vita  dello  Stato  sia  appunto  quello,  che  in  esso  abbiano  ai 
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ntà  e  vigore  unicamente  le  leggi.  Ma,  se  da  un  lato  è  vero  che 
Minamento  generale  della  comunità  sociale  poggia  unicamente  sopra 
dò,  che  è  eguale  e  comune  a  tutti,  d'altro  lato  non  si  può  discono- 
vere,  che  la  vita  collettiva  tlella  società  non  può  raggiungere  il  suo 
perfetto  svolgimento,  ove  non  si  tenga  conto  della  varietà  e  della 
conseguente  continua  ed  incessante  evoluzione  dei  rapporti  naturali 
e  personali.  Tale  varietà  ed  evoluzione,  che  si  presenta  in  tutte  le 
eoee  umane,  non  è  punto  passeggiera,  ma  si  riproduce  eternamente 
fer  l'azione  di  forze,  che  fomite  d'una  loro  propria  autoattività  sot- 
tnggonsi  alla  potestà  regolatrice  dello  Stato.  Tali  forze,  parte  ema- 
laao  dai  rapporti  puramente  naturali,  parte  sorgono  dalla  natura 
stessa  dell'invidualità,  la  quale,  munita  d'un  potere  di  autodetermi- 
lazione  tutto  suo,  porta  con  l'esercizio  attuale  e  pratico  della  sua 
ibera  volontà,  benché  forse  entro  limiti  ristretti,  un  turbamento  nella 
«golarità  ed  uguaglianza  complessiva  dei  fenomeni  sociali  od  umani. 
Perciò  lo  Stato,  per  poter  adempiere  perfettamente  al  suo  scopo, 
leve  da  un  lato  porre  il  principio,  che  formi  la  regola  consueta  o 
lonna  fondamentale  del  suo  operare,  e  questo  principio  sarà  fon- 
lato  sulla  considerazione  di  ciò  che  v'ha  di  sempre  eguale,  di  dura- 
Coro,  di  immutabile  nei  rapporti  della  vita  reale  (e  ciò  non  può  essere 
che  il  generale  e  l'universale,  giacche  per  trovare  l'eguaglianza 
bisogna  sempre  generalizzare  ed  universalizzare);  ma,  d'altro  canto, 
b  Stato  mal  potrebbe  raggiungere  ed  attuare  la  somma  de'  suoi  alti 
ttopi  e  compiti,  ove  la  sua  azione  non  si  adattasse  a  tutte  le  varie 
dreostanze  e  condizioni  dei  singoli  rapporti  della  vita  sociale  ed 
umana,  che  vanno  quotidianamente  trasformandosi  seguendo  quella 
grande  legge  di  svolgimento  e  di  evoluzione  che  tutte  cose  investe 
ed  affatica.  Or  bene,  il  principio  fondamentale,  ch'è  norma  generale 
dell'opera  dello  Stato,  è  appunto  la  legge;  dove  che  la  forza  o  il 
mezzo,  con  cui  quel  principio,  sempre  uguale  e  relativamente  immu- 
tabile, si  uniforma  giorno  per  giorno  ai  diversi  bisogni  ed  alle  varie 
ecmdizioni  della  vita  reale,  è  appunto  Vordvianza,  Ma,  come  vedesi, 
l^e  ed  ordinanza  non  sono  quasi  due  forze  opposte  e  contrarie  ;  esse 
iorgono  da  uno  stesso  ente:  la  volontà  suprema  dello  Stato,  che. 
espressa  in  modo  generale  e  in  previsione  di  futuri  avvenimenti,  ha 
Bome  di  legge,  espressa  in  modo  particolare  e  applicata  ai  singoli 
iwenimenti  presenti,  ha  nome  di  ordinanza.  L'impero  della  legge  s'ar- 
lesta  dove  comincia  l'ordinanza;  l'una  completa  l'altra  ed  ambedue 
lervono  a  completare,  nella  sua  manifestazione  ed  attuazione,  la 
'olontà  universale  dello  Stato;  la  legge,  volendo  che  il  principio  in 
ssa  contenuto  s'applichi  alle  varietà  della  vita,  deve  necessariamente 
reare  dopo  di  sé  l'ordinanza,  la  quale  assume  naturalmente  forme 
iinto  più  varie  e  numerose,  quanto  è  maggiore  la  diversità  dei  rap- 
orti  umani  ai  quali  va  applicata  la  legge;  e  viceversa  l'ordinanza  non 
aò  costituzionalmente  esistere  senza  la  legge,  che  altrimenti  rap- 
resentando  essa  sola  la  volontà  collettiva  ed  universale  dello  Stato, 
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si  ricadrebbe,  qualunque  fosse  la  forma  esterna  ed  apparente  di 
governo,  nell'assolutismo  o  despotismo  del  potere  esecutivo.  Di  qi 
viene  che,  come  la  legge^  così  l'ordinanza  è  assolutamente  necec 
saria  al  concetto  dell'amministrazione  costituzionale;  ed  ognuna  dell 
grandi  ripartizioni  amministrative,  come  il  suo  speciale  corpo  di  legg 
così  deve  anche  possedere  un  sistema  suo  particolare  di  ordinam 
alle  leggi  medesime  corrispondenti. 

Siccome  poi  legge  ed  ordinanza  nello  Stato  vogliono  la  stesa 
cosa,  ne  viene,  che,  come  ogni  legge  dà  origine  alle  sue  corrispon 
denti  ordinanze,  così  anche  queste  ordinanze  devono  dal  canto  Iw 
diventare  vere  leggi,  mediante  l'approvazione  dei  tre  poteri  deU 
Stato  (il  capo  supremo,  il  potere  legislativo  e  l'esecutivo),  ogni  qui 
volta  il  loro  contenuto  sia  tale  da  esser  considerato  come  duratnr 
e  relativamente  immutabile.  Di  qui  quel  processo  di  formazione  è 
diritto  amministrativo,  onde  abbiamo  tenuto  parola  più  sopra  (pag.  Il 
n*>  14  ;  pagg.  23-25,  n*  21  e  22). 

Da  ultimo  è  evidente  che  come  le  leggi  rappresentano  nel  l<n 
complesso  lo  spirito  dello  Stato,  così  l'insieme  delle  ordinanze  esprin 
e  quasi  rispecchia  lo  spirito  d'ogni  governo. 

809.  —  Per  completare   lo  studio  della  natura  e  delle  funzio 
dell'ordinanza,  ci  rimangono  a  considerare  le  varie  forme  ch'ea 
assume,  ove  sia  posta  di  fronte  alla  legge  oppure  in  relazione 
sistema  dell'amministrazione.  L'esposizione  di  queste  forme  può  appuo 
chiamarsi  il  sistema  delle  ordinanze. 

A.  U ordinanza  e  la  legge.  —  Dalla  posizione  giuridica,  e 
nell'ordinamento  costituzionale  occupa  l'ordinanza  di  rimpetto  a! 
legge,  sorgono  le  seguenti  tre  specie  di  ordinanza  :  ordinanza  esec 
tiva,  ordinanza  amministrativa  e  ordinanza  di  necessità. 

a)  L'ordinanza  esecutiva  contiene  quelle  prescrizioni  e  non 
intorno  all'attività  dei  singoli  organi  amministrativi  chiamati 
applicare  la  legge,  che  sono  riputate  necessarie  per  un  perfetto  ada 
pimento  della  legge  medesima.  Le  ordinanze  esecutive  (decreti  o  ref 
lamenti)  sono  particolarmente  indispensabili  per  Tattuazione  di  que 
leggi,  che  portano  una  qualsiasi  modificazione  nell'organizzazione 
nella  competenza  dei  singoli  uffici  e  danno  al  governo,  o  ad  un  singi 
ministero,  la  facoltà  di  attuare  con  decreto  la  modificazione  stessa;  ] 
converso  le  leggi  giuridiche  sono  di  regola  applicate  dai  tribui 
senza  bisogno  di  speciali  prescrizioni  di  ordinanza.  L'ordinanza  pn 
mente  esecutiva  si  riferisce  sempre  al  chiaro  ed  esplicito  conteni 
di  quella  determinata  legge,  alla  cui  applicazione  intende. 

b)  L'ordinanza  amministrativa  {strido  sensu)  si  ha  quando 
legge  manchi  o  sia  incompleta  o  dubbia.  1^  Mancando  la  legge 
essendo  pur  necessario  di  stabilire  subito  un  principio  di  pubbl 
diritto  con  validità  universale,  tale  principio  può  per  intanto,  fin< 
non  venga  determinato  per  legge,  essere  affermato  mediante  un' 
dinanza;    la    quale  ha  così  la  qualità  di  legge  provvisoria,   vale] 
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e  legge  fino  al  momento  in  cui  essa  non  abbia  ottenuta  l'appro- 
one  del  potere  legislativo;  giacché  è  principio  di  diritto  costitu- 
ale  che  tali  ordinanze  siano,  a  mo'  di  progetti  di  legge,  presen- 
alle  Camere  subito,  se  la  sessione  è  aperta,  o  tostochè  si  radunano, 
1  sessione  è  chiusa.  2^  Quando  la  legge  è  incompleta,  l'or- 
iza  amministrativa  è  necessaria  per  regolare  l'attività  degli 
iali  della  pubblica  amministrazione  in  quanto  appunto  non  prev- 
ia legge:  l'ordinanza  dà  le  necessarie  prescrizioni  inspirandosi 
più  al  preciso  contenuto  e  alla  lettera  della  legge  ma  al  suo 
npio  e  al  suo  spirito  fondamentale;  tale  ordinanza  (che  spesso 
Lsconde  sotto  il  modesto  nome  di  istruzione)  completa  la  legge 
a  come  tale  valore  di  legge  per  tutti  gli  ufficiali  subalterni, 
inalmente,  quando  la  legge  è  dubbia  nella  sua  applicazione  ai 
)li  casi  e  rapporti  della  vita  reale,  l'ordinanza,  che  scioglie  sif- 
»  dubbio,  chiamasi  rescritto  (Bescheid),  se  diretta  a  determinare 
inzione  amministrativa  d'un  singolo  ufficio  che  nel  dubbio  abbia 
sto  schiarimenti  all'autorità  superiore,  decisione  (Entscheidung), 
ido  il  dubbio  sia  sollevato  da  un  cittadino  contro  l'autorità  pub- 
i  nel  procedimento  amministrativo  di  azione  o  di  ricorso  ;  e  final- 
te  setìt^ma  (Urtheil),  quando  il  dubbio  stia  a  base  della  causa 
ata  d'un  singolo  cittadino  contro  un  altro. 

e)  ìJ ordinanza  di  necessità  (Nothverordnung)  non  è,  come 
ni  credono,  qualsiasi  ordinanza  che  ripeta  la  sua  ragion  d'essere 
ina  qualunque  necessità,  che  anche  le  ordinanze  puramente  ese- 
re e  quelle  amministrative  in  stretto  senso  potrebbero  rientrare 
uesta  categoria;  ordinanza  di  necessità  è  solamente  quella,  che  di 
te  ad  una  qualsiasi  forza  considerevole  e  superiore,  vuoi  naturale 
attie  infettive)  vuoi  personale  (ribellione,  pericolo  di  guerra), 
ende  l'esecuzione  d'una  legge  esistente  oppure  sempre  in  occasione 
mile  necessità  impone  ai  singoli  doveri  ed  obbligazioni  che  non 
stabilite  da  nessuna  legge.  Sotto  questa  categoria  possono  rien- 
}  le  requisizioni  militari,  le  approvazioni  per  nuovi  crediti  nella 
»Iica  finanza,  la  dichiarazione  dello  stato  d'assedio  civile  nell'am- 
strazione  della  giustizia  e  dello  stato  d'assedio  militare  nell'am- 
strazione  straordinaria  in  tempo  di  guerra,  i  provvedimenti  sani- 
nell'amministrazione  intema  e  simili  ;  non  che  molte  prescrizioni 
^posizioni  delle  autorità  inferiori,  specialmente  di  quelle  ema- 
dalla  polizia  amministrativa  e  giudiziaria,  che  nei  singoli  casi, 
ialmente  quando  qualche  perìcolo  minacci  la  pubblica  quiete, 
no  imporre  ai  cittadini  particolari  ordini  o  divieti,  reclamando 
incondizionata  obbedienza.  Quanto  alla  sospensione  delle  leggi, 
spesso  e  contenuta  nell'ordinanza  di  necessità,  giova  notare, 
Tautorìtà,  che  ordina  simile  sospensione  deve  rispondere:  a)  in 
o  luogo,  che  esiste  realmente  una  necessità,  come  fondamento 
k  sospensione,  P)  che,  secondariamente,  a  questa  necessità  non  si 
altrimenti  provvedere  che  sospendendo  temporaneamente  l'esecu- 
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sdone  di  determinate  leggi,  e  t)  finalmente,  che  la  estensione  e  la 
durata  della  sospensione  non  sono  per  nulla  maggiori  di  ciò  che  h 
veramente  richiesto  dalla  necessità. 

B.  Le  ordinanze  in  relazione  al  sistema  deWamministrazione^  mb 
considerate  nel  loro  rapporto  rispetto  al  potere  dal  quale  emanano. 
Ogni  organo,  cui  sia  affidato  l'esercizio  d'un  potere  politico,  deve 
avere  anche  uno  speciale  potere  d'ordinanza,  in  conformità  ed  enbo 
i  limiti  della  sua  particolare  giurisdizione  e  competenza. 

Ora,  applicando  questo  concetto  generale  ai  singoli  organi  del- 
l'amministrazione  pubblica  e  dell'amministrazione  autonoma,  si  riesce 
ai  seguenti  risultati: 

a)  Anzitutto  è  evidente,  che  al  governo  o  ministero  (nel  suo  com- 
plesso), quale  organo  dell'amministrazione  unitaria  dello  Stato,  spetta 
il  supremo  potere  d'ordinanza,  quello  che  abbraccia  tutto  quanto  la 
Stato;  le  ordinanze,  che  sono  deliberate  dal  consìglio  dei  ministri, 
si  chiamano  propriamente  ordinanze  di  Stato  o  anche  reali,  giacché  sono 
sempre  approvate  e  sottoscritte  dal  capo  supremo  dello  Stato.  Esse 
hanno  l'efficacia  di  obbligare  tutti  i  singoli  ministeri  e  ministri  a  con- 
formarvisi  ;  e,  benché  possano  riferirsi  puramente  all'esecuzione  d'una 
legge  o  al  suo  completamento,  pure  di  solito  sono  vere  ordinanze  di 
necessità,  emanate  in  caso  di  serio  turbamento  della  pubblica  tstui- 
quillità  (dichiarazione  dello  Stato  d'assedio)  oppure  quando  si  presen- 
tino speciali  bisogni  finanziari,  non  previsti  nella  legge  del  bilan<»] 
(crediti  straordinari):  di  esse  non  rispondono  singolarmente  i  vail 
ministeri^  ma  solidariamente  tutto  il  ministero  o  governo. 

b)  Le  ordinanze  ministeriali,  che  vengono  in  secondo  luogo,  som 
emanate  dai  singoli  ministri,  che  ne  assumono  personale  responsabi- 
lità, e  hanno  pratica  efficacia  solamente  nel  riparto  amministrative 
del  ministero  d'onde  emanano.  Le  ordinanze  ministeriali,  a  differenil 
di  quelle  di  Stato  che  possono  imporre  speciali  obblighi  ai  singoi 
cittadini,  non  hanno  altro  compito  che  quello  di  regolare  l'attiviti 
burocratica  dei  vari  impiegati  od  ufficiali  pubblici. 

e)  Il  concetto  dell'ordinanza  può  applicarsi  in  terzo  luogo  f 
quegli  speciali  provvedimenti,  che  vengono  emanati  dalle  autorità,  1< 
quali,  pur  subordinate  al  ministro,  occupano  un  posto  superiore  nelli 
scala  gerarchica  degli  uffici  amministrativi.  Tali  provvedimenti  o  dispo 
sizioni  (Verftigungen)  sono  necessari  in  quanto  contengono  isbn 
zioni,  dirette  agli  uffici  inferiori,  intomo  al  modo  di  eseguire  la  legge 
uniformandosi  ai  decreti  ed  alle  ordinanze  ministeriali.  Esse  cont^ 
gono  i  caratteri  di  vere  ordinanze  particolarmente  in  quei  casi,  b 
cui  urga  provvedere  subito,  e  manchi  una  speciale  ordinanza  mini 
storiale  che  indichi  il  modo  da  seguire  neiresecuzione  della  legge 
gli  ufficiali  subalterni  sono  obbligati  a  seguire  gli  ordini  e  le  istn 
zioni  dell'ufficio  gerarchicamente  superiore;  questo  poi  ne  rispond 
in  via  amministrativa  di  fronte  al  ministro,  il  quale  a  sua  volta  n 
risponde  politicamente  di  fronte  al  potere  legislativo. 
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d)  Da  ultimo  vengono  le  ordinanze  che,  suU'esempio  e  ad  imma- 
pne  di  quelle  delle  varie  autorità  amministrative  dello  Stato,  ema- 
nano dagli  organi  dei  corpi  amministrativi  autonomi  e  particolai*- 
mente  delle  provincie  e  dei  comuni.  Giacche  questi  enti  autonomi, 
come  hanno  le  loro  proprie  leggi,  che  consistono  nelle  deliberazioni 
della  collettività  dei  loro  membri  o  dei  loro  rappresentanti,  così  pos- 
sedono  corrispondentemente  un  proprio  sistema  di  ordinanze,  che 
sono  appunto  i  decreti  o  provvedimenti  emanati  dai  loro  organi  esecu- 
tivi sia  per  l'attuazione  delle  deliberazioni  collettive,  sia  per  provve- 
dere ai  bisogni  urgenti  pur  in  mancanza  di  quelle. 

Il  principio  fondamentale,  sul  quale  si  fonda  Tefficacia  pratica  del- 
l'ordinanza, è  quello  dell'obbedienza  burocratica,  per  cui  gli  ufficiali 
inferiori  sono  tenuti  a  conformare  la  loro  opera  amministrativa  agli 
ordini  ed  alle  istruzioni  dell'autorità  superiore;  tale  obbedienza,  ch'è 
correlativa  all'altro  principio  della  responsabilità  delle  autorità  supe- 
riori di  fronte  all'azione  ufficiale  di  quelle  inferiori,  porta  seco  l'u- 
nità nell'amministrazione  e  quell'uniformità  di  procedere  che  dimostra 
come  tutto  il  vasto  organismo  amministrativo  dipenda  da  una  sola 
ed  unica  volontà  collettiva  sempre  eguale  e  costante  :  la  volontà  uni- 
versale dello  Stato  espressa  nella  legge  e  nell'ordinanza. 

810.  —  I  principi  generali,  che  abbiamo  fin  qui  esposto  intomo 
all'ordinanza  ed  al  suo  rapporto  di  fronte  alla  legge,  valgono  in  generale 
per  tutte  le  costituzioni;  giacche  scaturiscono  dalla  stessa  essenziale 
natura  dell'ordinanza;  ma,  come  avviene  sempre,  anche  qui  le  con- 
dizioni particolari  dei  singoli  paesi  hanno  un'influenza  veramente 
decisiva  sulla  determinazione  del  carattere  speciale  assunto  dall'or- 
dinanza nei  vari  Stati. 

E,  da  prima,  per  quanto  riguarda  l'Inghilterra,  il  Gneist  ha  già 
loniinosamente  dimostrato  come  quivi  il  parlamento,  oltre  che  rap- 
presentare il  potere  sovrano  e  legislativo  della  nazione,  è  anche  un 
vero  organo  amministrativo,  ma  ciò  che  forma  il  carattere  speci- 
fico del  governo  inglese  si  è,  che,  essendo  esso  unicamente  il  capo 
e,  quasi  direi,  la  personale  espressione  della  maggioranza  parlamen- 
tare, gli  è  tolto  assolutamente  quel  potere  d'ordinanza,  autonomo  ed 
indipendente  dal  potere  legislativo,  ch'è  la  principale  prerogativa  dei 
jovemi  continentali.  Colà  vale  il  principio,  che  solo  il  parlamento 
X)ssiede,  accanto  a  quello  legislativo,  anche  il  potere  d'ordinanza,  ed  è 
ippunto  il  parlamento  che  emana  le  ordinanze  di  esecuzione  e  quelle 
la  noi  chiamate  amministrative  in  istretto  senso,  e  che,  mediante  i 
x>3idetti  private  biUs,  applica  il  diritto  amministrativo  ai  singoli 
tpporti,  come  avviene  nelle  concessioni  di  speciali  diritti,  nei  rico- 
loscimenti  dei  corpi  morali  (1)  ecc.  Quindi  ogni  ordinanza  ema- 
lata  dal  governo  non  può  e  non  deve  esser  altro  che  una  vera  ordi- 
nanza di  necessità,  la  quale  può  il  governo   emanare    non    tanto  in 

(1)  Cfr.  Gneist,  Diritto  amm.  inglese,  2»  ediz.;  Frahqukvilli,  Le  gouvemtment 
ft  le  Pari  emetti  hritanniquef  ecc. 
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nome  della  sua  alta  funzione  politico-sociale,  quanto  al  i 
scopo  di  provvedere  agli  imperiosi  e  stringenti  bisogni  < 
Tali  ordinanze  (di  necessità)  devono  quindi  essere  semi 
di  Stato,  cioè  sottoscritte  dal  Re  e  approvate  dal  Coni 
nistri  ;  d' onde  prendono  appunto  il  nome  di  arders  in  Ce 
speciale  organizzazione  della  costituzione  inglese  è  ancl 
guenza  diretta  del  fatto,  che  quivi  la  cura  dell' ammi 
quindi  dell'esecuzione  delle  leggi  è  rilasciata  quasi  in 
giudici  di  pace,  a  corpi  autonomi  locali  e  ai  privati,  i  < 
agire  in  ogni  caso  davanti  ai  tribunali  ove  si  credane 
dall'inesecuzione  della  legge  da  parte  de'  pubblici  ufficiali 
che  colà  le  leggi  non  portano  la  clausola  di  esecuzione, 
viene  ad  essere  affatto  superflua. 

La  Francia,  se  non  il  paese  della  vera  libertà, 
sempre  la  patria  delle  distinzioni  esatte  e  ben  determina 
del  diritto  pubblico  ;  e  fu  appunto  in  Francia  che  anche 
netta  e  precisa  fra  legge  ed  ordinanza  penetrò  nella  a 
blica,  diventando  un  principio  fondamentale  e  comune  del] 
tuzioni.  Storicamente  però  il  concetto  dall'ordinanza  fii 
parecchie  e  differenti  modificazioni  a  seconda  delle  dive 
governo,  che,  specialmente  da  un  secolo  in  qua,  vennero 
in  Francia  con  meravigliosa  facilità  di  evoluzione  e  di  tn 

In  vero,  sotto  l'antico  regime  si  distingueva  da  prim 
àsAVediUo,  in  quanto  quella  era  emanata  dal  Re  dopo  av< 
gli  stati  generali,  mentre  l'editto  era  una  disposizione  ] 
Re;  s'avevano  inoltre  le  dichiarazioni,  con  le  quali  il 
0  modificava  le  ordinanze  e  gli  editti.  Ma  col  regno  di  Lui] 
meno  Tuso  di  convocare  e  consultare  gli  Stati  generali,  i 
emanare  ordinanze,  al  pari  di  quello  legislativo,  fu  conc 
sola  persona  del  monarca.  Cosi  si  venne  sino  alla  grande 
deir89;  il  cui  concetto  fondamentale  era  di  togliere  al  { 
siasi  libertà  di  azione  di  fronte  alla  rappresentanza  n 
fronte  alla  legge  considerata  quale  espressione  della  so^ 
lare  ;  ai  provvedimenti  del  potere  esecutivo  si  diede  il  no 
Con  Napoleone  l'ordinanza  e  la  legge  si  confondono  nella 
l'imperatore,  il  quale  può  emanare  ordinanze  di  necessit 
strative,  si  svolge  allora  con  precisione  il  concetto  del  regi 
appunto  quell'ordinanza  di  esecuzione  che  viene  emanata 
affine  di  regolare  l'attività  degli  ufficiali  amministrativi, 
mulgazione  della  carta  costituzionale  del  1814  si  accentuò  \ 
mente  la  distinzione  tra  l'ordinanza  regia  (la  vera  ordin 
proprio:  ordonnancé)  e  l'ordinanza  governativa,  in  quanto 
nanze  (di  necessità  od  amministrative)  erano  riserbate 
nances  all'autorità  regia,  mentre  tutte  le  ordinanze  i 
erano  rilasciate  e  affidate  al  governo  bene  spesso  nelle 
samente:  e  di  qui  sorse  appunto    la  clausola  esecutiva 
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die  deve  essere  considerata  come  la  prima  formula  del  diritto  d'or- 
dùttnia  del  governo.    La  questione  intorno  all'estensione,  che  dove- 
Tisi  dare  al  potere  d'ordinanza   del   Re,  secondo  l'articolo  14  della 
mrta  costituzionale  del  1814,  rimase  insoluta  fino  al  1830;  la  nuova  caìia 
potante  la   data  di  quell'anno  concepì  le  ordinanze  quali  semplici 
Apposizioni,  che  non  devono  mai  essere  in  contraddizione  con  la  legge, 
h  realtà  però,  siccome  il  giudizio   sopra  la  natura  dell'ordinanza  e 
loi^a  il  suo  rapporto  di  fronte  alla  legge  era  ordinariamente  di  com- 
petenza del  supremo  tribunale  amministrativo  —  il  consiglio  di  Stato, 
-  e  solo  in  casi  eccezionali  era  deferito  all'autorità  giudiziaria,  cosi 
generalmente  le  ordinanze  erano  parificate  di  fatto  alle  leggi  e  n'a- 
vevano praticamente  l'efficacia  ;  che  il  consiglio  di  Stato,  come  corpo 
«stanzialmente   amministrativo,  non   poteva  andar  contro  alle  idee 
ffncrah  che  predominavano  nel  governo.   Così  il  potere  d'ordinanza 
Tenne  ad  assumere  a  poco  a  poco  quella  forma  e  quel  carattere,  che  pre- 
liberò poi  sotto  il  secondo  impero,  in  seguito  alla  costituzione  del  1852. 
laverò,  durante  questo  periodo,  il  dii-itto  d'ordinanza  del  capo  supremo 
dello  Stato  sta  al  di  sopra  delle  leggi  e  l'imperatore  è  responsabile, 
eostituzìonalmente,  unicamente  di  fronte  al  popolo  ;  e  per  ciò  può  ema- 
nare, previo  avviso  del  senato,  decreti  organici,  i  quali  hanno  anche 
la  forza  di  abrogare  le  leggi,  onde  chiamansi  dicrets-lois  :   in  questa 
categorìa  rientrano  naturalmente  le  ordinanze  di  necessità.  Il  governo 
non  è  altro  che  l'organismo  che  attua  l'alto  potere  esecutivo  accor- 
dato all'imperatore,  è  il  pensiero    dell'imperatore  in  esecuzione;  per 
ciò,  come  non  ha  alcuna  responsabilità  costituzionale,  così  non  può 
emanare  ordinanze  sue  proprie;  tanto  che  le  ordinanze  che  sono  ema- 
nate dall'imperatore  non  portano  nemmeno  la  clausola   "  sentito  il 
consiglio  dei  ministri  „  o  **  il  ministro  dell'interno  „  o  *  il  ministro 
degli  esteri  ecc.  „  ma  "  sentito  il  consiglio  di  Stato  „  ;  giacche  l'im- 
peratore emanava  spesso  i  suoi  decreti   dopo  avere  sentito,  oltreché 
il  senato,  anche  il  consiglio  di  Stato,  ch'era  pur  sempre  un  corpo  irre- 
sponsabile. I  ministri  avevano  quindi  unicamente  il  potere  di  emanare 
laei  regolamenti  per  così  dire  interni  dell'amministrazione  pubblica, 
Jie  erano  destinati  a  regolare  l'azione  burocratica  dei  pubblici  ufficiali, 
i'oà  in  questo  periodo  il  potere  e  il  diritto  d'ordinanza  del  governo 
«ncentravasi  tutto  nella  persona  dell'imperatore,  ed  era  in  lui  tanto 
ìsteso   che  in  realtà  il  vero  carattere   della  costituzione  era  quello 
Iella  monarchia  assoluta. 

Caduto  l'impero  e  iniziato  il  governo  repubblicano,  questi  principi 
essarono  di  prevalere  :  e  si  ritornò  al  concetto  del  potere  d'ordinanza 
«cordata  al  governo  responsabile  ed  a'  suoi  singoli  membri  (ministri) 
larìmente  responsabili.  Le  leggi  costituzionali  approvate  dopo  il  1870 
lon  determinano  espressamente  il  concetto  ed  i  confini  del  potere  d'or- 
iinanza;  ma  fuor  di  dubbio,  per  un  sentimento  e  con  un  processo  di 
«gione  naturale,  la  terza  repubblica,  cercò  sempre  di  diminuire  sensibil- 
nente  il  campo  di  libera  azione  e  quindi  il  potere  d'ordinanza  accordato 
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al  governo  è  al  suo  capo,  che  si  richiede  l'assenso  delle  Camere,  cioè  Ytxi^ 
torità  della  legge  in  molti  rapporti,  i  quali  sono  rilasciati  completamente 
alla  prudenza  e  alla  responsabilità  del  potere  esecutivo  nella  maggior 
parte  degli  altri  Stati,  anche  nei  più  liberali  d'Europa.  Il  presidente  deUa 
repubblica  come  capo  dello  Stato  promulga  le  leggi,  che  furono  votata 
dalle  Camere,  entro  un  termine  determinato  (art.  7  della  legge  16  luglio 
1875), ne  sorveglia  ed  assicura  Fesecuzione  (art.3,  legge  24  febbr.  1875). 
In  Germania,  non  appena  al  principio  del  nostro  secolo  comindft- 
rono  i  prodromi  del  movimento  costituzionale  nella  vita  dello  Stato^ 
prevalse  subito  l'idea  ed  il  principio,  che  la  legge  e  Tordinanza  sono 
concetti  essenzialmente  distinti  e  devono  quindi  possedere  ciascuno 
un  proprio  diritto  particolare.  Però  quel  principio  non  poteva  pre* 
valere  praticamente,  giacche  negli  Stati  principali  della  Oermania 
il  capo  supremo  dello  Stato  continuava  a  disporre  da  solo  del  potere 
legislativo  e  di  quello  esecutivo  o,  in  altre  parole,  a  riunire  in  ai 
l'intero  e  complessivo  potere  dello  Stato,  e,  mancando  tuttavia  b 
rappresentanza  popolare,  non  si  poteva  ancora  assurgere  al  concetta 
del  governo  autonomo  e  per  ciò  neppure  a  quello  d'un  potere  d'ordt 
nanza  governativo.  Tutte  le  ordinanze  vere  e  proprie  emanavano  di 
Re;  quelle  ministeriali  erano  semplici  provvedimenti  amministrativi 
E  per  ciò  in  quel  primo  apparire  delle  nuove  idee  costituzionali  noi 
si  arrivò  a  concepire  la  natura  e  il  diritto  del  potere  d'ordinanfl 
considerando  quest'ultimo  quale  una  funzione  necessaria  ed  organio 
del  governo  nello  Stato  costituzionale,  ma  si  cercò  invece,  se  er 
possibile  porre  limitazioni  al  potere  d'ordinanza  accordato  al  cap 
supremo  dello  Stato.  In  fatti  fu  messa  innanzi  la  questione,  se  Fan 
torità  giudiziaria  potesse  dichiarare  la  validità  o  l'invalidità  di  un'oi 
dinanza;  ma  il  risultato  della  disputa,  che  ne  sorse  tra  i  piti  celebi 
pubblicisti,  fu,  che  i  giudici  dovessero  sempre  riconoscere  efficaci 
esecutiva  alle  ordinanze  legalmente  emanate,  e  non  potessero  giù 
dicare  sulla  loro  costituzionalità.  Del  pari  la  questione  del  rap 
porto  fra  l'ordinanza  di  necessità  e  la  legge  fu  risoluta  dalla  maf 
gioranza  degli  scrittori  politici  nel  senso,  che  quella  potesse  andi 
porsi  in  contraddizione  con  questa,  abrogandola  e  valendo  come  legg 
provvisoria  finché  non  fosse  divenuta  definitiva  dopo  l'approvazioii 
del  corpo  legislativo,  al  quale  essa  doveva  sotto  forma  di  progetto  e 
legge  essere  presentata  non  appena  si  radunasse  e  il  quale  dovea  coi 
statare  l'esistenza  della  necessità.  Quasi  tutte  le  costituzioni  del  184 
ammisero  poi  in  generale  o  espressamente  o  tacitamente  i  seguent 
principi  :  che  l'ordinanza  ha  di  regola  per  iscopo  di  attuare  la  leg{ 
o  solo  eccezionalmente  può  assumere  la  funzione  propria  della  legg« 
che,  come  le  leggi  possono  essere  abrogate  soltanto  dal  potere  leg 
slativo,  cosi  il  governo  può  revocare  le  sue  ordinanze  quando  e  con 
creda  più  opportuno;  le  leggi  provvisorie  sono  pure  generalmeni 
ammesse  secondo  le  norme  e  le  limitazioni  suaccennate.  Questi  prij 
cipi  valgono    in   generale    ancora   oggidì    in    Germania  sia  riguan 
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stituzioni  dei  singoli  Stati,  sia  rispetto  alla  costituzione  del- 
3.  Invero  le  costituzioni  de'  singoli  Stati  danno  al  capo  supremo 
tato  ed  a'  suoi  ministri  il  diritto  di  emanare  tanto  le  ordinanze 
ssità  quanto  quelle  amministrative  e  di  semplice  esecuzione; 
tuzione  dell'impero,  mentre  nulla  dispone  riguardo  aUe  ordi- 
accorda  all'imperatore  od  agli  organi  della  pubblica  ammini- 
le  a  lui  immediatamente  subordinati,  tra  i  quali  principalmente 
filiere  dell'impero,  il  diritto  di  emanare  le  ordinanze  ammi- 
^'e  e  di  esecuzione,  e  molte  leggi  speciali  accordano  loro  il 
di  emanare  le  ordinanze  di  polizia  (1). 

ìalia  lo  Statuto  fondamentale  del  Regno  contiene  intomo  al 

i'ordinanza  una»  disposizione  forse   non   abbastanza  esplicita. 

dopo  aver  dichiarato  all'art.  5,  che  il  Re  è  capo  supremo  dello 

che  a  lui  solo  appartiene  il  potere  esecutivo,  all'art.  6  dice: 

fa  i  decreti  e  i  regolamenti  necessari  per  l'esecuzione  delle 

inza  sospenderne  l'osservanza  o  dispensarne  „.  Questa  disposi- 

3trebbe,  ove  fosse  interpretata   restrittivamente,  essere  invo- 

r  negare  al  governo  il  diritto  di  emanare  quelle  ordinanze,  che, 

endo  richieste  da  impellenti  necessità  politiche^  non  si  riferi- 

sclusivamente  alVesecuzione  od  applicazione  di  leggi  già  pro- 

^  Noi  crediamo  però  che  tale  interpretazione   restrittiva  sia 

a   alle   tradizioni    del    nostro    diritto  pubblico  ed  alla  storia 

dal  1848  in  poi,  e  che  invece  il  governo  possa  con  decreto 

lanare  quelle  ordinanze  esecutive,  amministrative  o  di  necessità, 

L  vadano  contro  ad  una  legge  preesistente  e  come  tali  avreb- 

r  effetto  di  sospenderne  e  dispensarne  l'osservanza  (2). 

IL    Potere  di  esecuzione, 

—  Finora  abbiamo  esaminato  come  la  volontà  universale 
ato,  ch'è  pur  unica  nella  sua  essenza,  si  manifesti  nelle  due 
utonome  della  legge  e  dell'ordinanza,  e  come  quest'ultima  sia 
a  a  facilitarne  rattuazione  in  mezzo  alla  costante  varietà  dei 
L  reali.  Ma  a  questa  volontà  universale  può  opporsi  la  perso- 
ingola,  per  la  forza  di  autodeterminazione,  ond'è  naturalmente 

Di  qui  sorse  appunto  il  concetto  e  il  sistema  dell'esecuzione, 
f  t^nde  a  vincere  ed  assoggettarsi,  mediante  l'uso  della  forza 
:a  della  comunità,  quella  individuale  della  singola  personalità. 

consegue  che,  a  differenza  dell'ordinanza,  la  quale  regola 
amente  l'attività  e  la  funzione  amministrativa  dei  singoli  uffi- 
bblici  in  ordine  all'attuazione  della  legge,  l'esecuzione  in  quella 


>Eifi2(o,  Lehrbncb  dea  deutschen  Verwaltnngsrechts  (Manuale  di 
mministrafciTO  tedesco)  §§  49  e  50,  pagg.  229,  230,  235. 

veda  la  prefazione  al  voi.  IV  della  '^  Biblioteca  di  scienze  politiche  ,, 
La  legge  nello  stato  moderno  dove  tutto  questo  argomento  è  trattato  con 
liffiisione. 
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vece  si  riferisce  in  ogni  caso  all'azione  ed  alla  condotta  dei  sd 
cittadini  di  fronte  alla  legge  ed  all'ordinanza. 

La  volontà  universale  dello  Stato,  quale  è  manifestata  nella  1 
e  nell'ordinanza,  vuol  essere  incondizionatamente  eseguita,  e  dJ 
sorge  appunto  il  concetto  dell'obbedienza  politico-civile,  per  cui  £ 
goli  cittadini  devono  completamente  assoggettarsi  alla  volontà  € 
Stato,  la  quale,  una  volta  debitamente  manifestata,  diventa  assai 
e  non  ammette  ne  eccezioni  né  opposizioni.  Da  questo  concetto  d 
efficacia  della  volontà  collettiva  dello  Stato  derivano  evidentement 
due  condizioni  della  sua  attuazione:  a)  ci  vuole  anzitutto  un  orgi 
che  esprima  e  dichiarì  di  fronte  ai  singoli  la  volontà  collettiva  d 
Stato,  e  p)  secondariamente  è  necessario  che  un  altro  organo  al 
anche  mediante  V  impiego  della  forza  materiale,  la  volontà  in  tal  n 
determinata  e  dichiarata  contro  la  eventuale  resistenza  dei  sin; 
il  compito  di  tale  organo  è  adunque  quello  di  compiere  l'esecuz 
reale.  Ora  gli  organi  della  prima  categoria  chiamansi  uffici  ed  uf/i 
esecutivi;  mentre  quelli  della  seconda  costituiscono  nel  loro  compi 
il  vero  potere  esecutivo  in  stretto  senso,  ovvero  la  polizia  di  esecus^ 

A.  Uffici  ed  ufficiali  dell'esecuzione,  —  La  loro  funzione  com 
nel  compimento  di  tutti  quegli  atti,  che  si  possono  chiamare  pr 
ratori  dell'esecuzione  realCy  e,  come  tali,  ne  costituiscono  altrett 
condizioni.  La  prima  di  queste  condizioni  è  naturalmente  quella  di  i 
ficare  pubblicamente  i  provvedimenti  da  eseguirsi  ;  la  quale  noti 
zione  può  assumere  forme  diverse  a  seconda  dei  casi,  dei  luQg 
dei  tempi,  ma  teoricamente  vuol  esser  posto  il  principio,  ch'essa  \ 
essere  fatta  in  modo  che  ciascuno  ne  possa  avere  contezza.  Com{ 
poi  la  notificazione,  possono  avverarsi  due  ipotesi.  0  il  singolo  e 
dino  obbedisce  spontaneamente  alla  legge  o  all'ordinanza,  compii 
Tatto  da  essa  ordinato,  ed  allora  gli  ufficiali  esecutivi  non  hanno 
da  assecondare  o  ricevere  il  compimento  medesimo  eventualm 
constatandolo  (ricevere  il  pagamento  d'imposta)  oppure  da  esef 
Vatto  amministrativo  corrispondente  a  quello  compiuto  dal  citta 
(redigere  l'atto  di  nascita,  di  matrimonio,  di  morte)  ;  oppure  il  sin 
cittadino  non  vuole  eseguire  l'ordine  impostogli  per  legge  o  per  \ 
nanza,  ed  in  tal  caso  si  fa  luogo  progressivamente  ai  seguenti  { 
vedimenti:  1®  Si  intima  al  renitente  un  termine  entro  il  quale 
deve  eseguire  la  legge  od  ordinanza;  e  2**,  contemporaneamen 
dopo,  gli  si  minaccia,  a  seconda  dei  casi,  di  far  eseguire  l'atto  i 
spese,  di  condannarlo  ad  una  pena  amministrativa,  oppure  di  { 
in  opera,  come  estremo  rimedio,  il  potere  fisico  o  la  forza  matei 
Qui  termina  la  competenza  degli  ufficiali  esecutivi,  giacche  l'az 
reale  spetta  esclusivamente  alla  polizia  di  esecuzione. 

B.  La  polizia  di  esecuzione  ha  invero  il  compito  di  ridui 
singoli  ad  una  perfetta  ed  incondizionata  obbedienza  agli  ordini  \ 
ufficiali  esecutivi,  usando  della  sua  forza  solamente  in  quante 
strettamente  necessario  per  raggiungere  questo  scopo.  Ma  la  poi 
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oltreché  essere  chiamata  ad  eseguire  gli  ordini  degli  ufficiali  ese- 
otiH  ha  anche  un  campo  d'azione  autonomo ,  nei  limiti  del  quale 
pò  svolgere  la  sua  attività  senza  attendere  che  le  sia  dato  alcun 
vdioe;  ciò  avviene  specialmente  in  quei  casi  in  cui  si  tratti  di  atti 
•d  omissioni  locali  e  di  imprevisti  e  gravi  pericoli  alla  pubblica 
fdete,  qaali  sono  i  moti  popolari,  le  riunioni  tumultuose,  ecc.  Però, 
Beotre  la  polizia  è  aifatto  irresponsabile  finche  si  tratti  della  pura 
e  semph'ce  esecuzione  reale  d'un  ordine,  la  sua  responsabilità  comincia 
Mo  appena  agisca  da  se,  di  sua  propria  iniziativa.  In  tutti  i  casi  il 
Bodemo  diritto  costituzionale  impone  all'azione  della  polizia  limiti 
esattamente  determinati,  acciocché  non  ne  sia  diminuita  quella  che 
è  la  prima  prerogativa  del  libero  cittadino ,  la  libertà  personale.  Le 
Scolta  ed  i  limiti  dell'azione  esecutiva  formano  speciale  oggetto  del 
fritto  di  polizia. 


§  3.    Responsabilità  costituzionale. 

S12.  —  La  responsabilità  del  governo  ed  in  genere  di  tutta  quanta 
l'amministrazione  pubblica,  insieme  alla  separazione  dei  supremi 
poteri  dello  Stato,  è  uno  dei  principi  fondamentali  del  moderno  diritto 
eostituzionale.  Il  concetto  di  tale  responsabilità  è  in  se  semplice  e 
chiaro  :  ma  la  difficoltà  comincia  non  appena  lo  si  voglia  applicare  al 
Tario  e  complicato  sistema  delle  attribuzioni,  competenze  o  giurisdi- 
zioni amministrative.  D'onde  consegue  che  il  grado  di  perfezione  che 
0  diritto  pubblico  d'uno  Stato  ha  raggiunto  nell'esatta  determina- 
zione del  contenuto  e  dei  limiti  della  responsabilità  del  potere  esecu- 
tivo —  determinazione  che  costituisce  la  vera  base  dell'odierno  sistema 
politico  —  segna  appunto  la  misura  dello  svolgimento ,  raggiunto 
presso  i  singoli  popoli  dal  diritto  amministrativo  o  governativo  costi- 
tuzionale. 

n  principio  del  diritto  e  del  sistema  giuridico  della  responsabilità 
scaturisce  dalla  stesser  natura  del  governo.  Invero  il  governo  è  Torga- 
lùsmo  dell'opera  o  dell'azione  personale  ed  autonoma  dello  Stato  ;  tale 
)pera  ed  azione  consiste  sostanzialmente  nell'attuazione  della  volontà 
miversale  dello  Stato.  La  prima  condizione  dello  svolgimento  ordinato 
lei  corpo  politico  è  l'armonia  tra  la  natura  e  la  volontà  dello  Stato 
la  una  parte  e  la  sua  attuazione  dall'altra.  Ma,  siccome  l'opera  dello 
ìtato,  ch'è  propria  del  supremo  potere  amministrativo  del  governo,  è 
lotonoma,  ed  ha  i  suoi  propri  organi  ed  una  sua  volontà  indipendente, 
osi  può  avvenire,  che  l'opera  dello  Stato  (del  governo)  si  ponga  in 
ontraddizione  con  la  natura  e  la  volontà  dello  Stato  medesimo.  Natu- 
almente  tale  contraddizione  non  può  praticamente  avverarsi  se  non 
[oando  il  potere  legislativo  trovasi  distinto  da  quello  esecutivo,  la 
^ge  dall'ordinanza;  poiché  altrimenti,  confondendosi  in  una  stessa 
)ersona  od  organismo  politico  la  volontà  dello  Stato  e  la  sua  attua- 
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zione,  c'è  tra  quella  e  questa  in  ogni  caso  quella  perfetta 
che  esiste  nella  personalità  singola  tra  il  suo  volere  e  la  sua 
La  contraddizione  tra  la  volontà  dello  Stato  e  la  sua  opera 
strativa  sorgendo  quindi  unicamente  col  prevalere  dell'odierno 
costituzionale,  doveva  naturalmente  trovare  nel  sistema  stesso  la 
soluzione  ;  che  altrimenti  esso  avrebbe  condotto  ad  una  lotta 
tra  i  due  supremi  poteri  dello  Stato  e  conseguentemente  alla 
dello    Stato.    E  la   soluzione  fu  trovata  appunto  nel 
governo  alla  suprema  volontà  dello  Stato  :  subordinazione  però 
tiva,  in  quanto  non  tolga  all'amministrazione  di  fronte  alla  legge 
sua  necessaria  indipendenza;  questa  subordinazione  del  governo 
volontà  dello  Stato,  ossia  alla  legge,  costituisce  il  principio  e  fl 
damento  della  responsabilità  costituzionale  del  governo  medesinM 

Ma,  quantunque  il  principio  fondamentale  della  responsabilità 
tuzionale  sia  unico,  pure  esso  va  soggetto  a  parecchie  modificazic 
quando  lo  si  applichi  alle  varie  e  molteplici  funzioni  amminii 
E  questa  osservazione  ha  una  particolare  importanza,  quando  si 
Sideri  l'opera  amministrativa  nel  suo  complesso  e  ad  essa  si  vogfl 
applicare  il  concetto  e  il  diritto  della  responsabilità.  In  vero  l'anmiì 
nistrazione,  presa  nel  suo  insieme,  si  compone  di  due  organismi,  d 
hanno  carattere,  competenza  e  compiti  afihtto  indipendenti  e  distìnti 
tali  sono  il  governo  o  ministero  da  una  parte  e  tutto  l'insieme  deg 
ufficiali  e  delle  autorità  amministrative  dall'altra.  Quindi  è  esseniiil 
mente  necessario  distinguere  anche  due  specie  di  responsabilità? 
seconda  che  essa  si  applichi  al  primo  od  al  secondo  di  tali  o] 
a)  la  responsabilità  ministeriale  tende  a  creare  e  mantenere  la 
saria  armonia  tra  la  funzione  specifica  del  ministero,  cioè  il  suo 
d'ordinanza,  e  la  legge  o  volontà  universale  dello  Stato  ;  p)  la  respoi 
sabilità  degli  ufficiali  dello  Stato  (o  burocratica)  interviene  solameli 
allorquando  l'azione  del  potere  esecutivo,  quale  è  esercitata  mediali 
appositi  provvedimenti  e  mezzi  di  coazione  dalle  inferiori  aubni 
amministrative,  viene  a  trovarsi  in  opposizione  col  diritto  dei  singd 
essa  dà  origine  al  diritto  d'azione  e  di  ricorso  (vedi  sopra  n'  24-S 
pagg.  23-30).  Queste  due  specie  di  responsabilità  sono  ora  contempi 
raneamente  riconosciute  ed  applicate  ;  ma  storicamente  sorse  e  fu  regi 
lata  da  prima  quella  ministeriale,  giacché  nei  primordi  dell' epoi 
costituzionale  tutti  gli  sforzi  erano  diretti  a  mantenere  il  potere  govi 
nativo  entro  i  confini  segnati  dalla  carta  costituzionale,  e  per  riuscì 
a  questo  scopo,  si  determinarono  subito  esattamente  i  principi,  che  1 
regolavano  la  responsabilità.  Solamente  in  seguito,  quando  si  vìi 
che  l'opera  dei  singoli  ufficiali  amministrativi,  uscendo  dai  limiti  dei 
sua  competenza  e  giurisdizione,  poteva  gravemente  danneggiare 
diritti  e  gli  interessi  dei  singoli  cittadini,  si  pensò  di  estendere  and 
a  quelli  lo  stesso  principio  della  responsabilità  costituzionale.  Oiacd 
per  quanto  valgano  norme  diverse  per  queste  due  specie  di  respoi 
sabilità,  la  ragione,  che  è  la  base  di  ambedue,  è  unica;  in  quant 
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ia  la  responsabilità  ministeriale  che  quella  degli  ufficiali  ammi- 
tivi  inferiori  risultano  parimente  dalla  non  conformità  della  loro 
amministrativa  alla   volontà  generale  dello  Stato  contenuta 
legge  e  nell'ordinanza. 

nostro  compito  è  ora  quello  di  esporre  i  principi  generali  che 
no  le  due  specie  di  responsabilità  amministrativa,  per  poi  dire 
nente  a  quali  modificazioni  essi  principi  vadano  soggetti  quando 
siderino  di  fronte  alla  costituzione  e  al  diritto  pubblico  dei  sin- 
ati  :  ma  ci  corre  anzitutto  obbligo  di  preporre  una  osservazione 
Icativa.  Noi  esponiamo  qui,  accanto  al  sistema  della  responsa- 
ministeriale,  anche  quello  della  responsabilità  degli  ufficiali  sub- 
;  riconosciamo  però  che  l'ordine  sistematico  avrebbe  richiesto 
le  esposizione  fosse  stata  fatta  al  capo  secondo  dell'organismo 
iministrazione  dello  Stato,  dove  trattammo  appunto  della  natura 
compiti  dell'ufficio  amministrativo.  Ma  a  questa  lieve  devia- 
dall'ordine  sistematico  ci  condusse  la  considerazione,  che,  dori- 
le due  suaccennate  specie  di  responsabilità  da  una  stessa  fonte 
m  principio  unico  fondamentale ,  il  riunirle  insieme  avrebbe 
ito  di  molto  alla  facilità  e  alla  chiarezza  della  trattazione. 


I.  Il  sistema  della  responsabilità  ministeriale. 

3.  —  Il  concetto  della  responsabilità  costituzionale  del  governo 
erale  e  dei  singoli  ministri  in  particolare  non  è  ora  più  quello, 
edominava  nella  prima  metà  del  nostro  secolo,  e  valse  ad  infor- 
inche  le  costituzioni  sorte  nello  storico  anno  1848.  In  vero, 
si  tenevano  responsabili  i  ministri  del  Re  di  tutte  quelle  azioni, 
?rate  come  alti  delitti  politici ,  che  tendessero  a  diminuire  e 
^giare  i  diritti  appena  acquistati  dalla  rappresentanza  popolare. 
Te  legislativo,  che  aveva,  mediante  l'istituzione  delle  Camere 
sentative,  pur  allora,  dopo  tante  lotte,  conseguito  esistenza  auto- 
di  fronte  al  governo  del  Re,  era  ancora  predominato  dalla  vec- 
ea,  che  il  governo  del  capo  supremo  dello  Stato,  che  era  ancora 
3  monarca  assoluto,  fosse  il  nemico  nato  della  libertà  politico- 

£  conseguentemente  la  responsabilità  governativa,  quale  fu 
i  e  regolata  dalla  costituzione,  venne  considerata  quale  un  som- 
aezzo,  con  cui  punire  i  ministri  quando  avessero  coi  loro  atti 
?mo  violata  la  costituzione  medesima.  Si  temeva  che  i  Sovrani 
ro  in  animo  di  revocare  alla  prima  occasione  favorevole  le  costi- 
,  ch'erano  il  fondamento  della  libertà  politica  e  popolare;  e, 
di  togliere  ad  essi,  che  erano  irresponsabili,  il  mezzo  di  ginn* 
1  loro  intento  (vero  o  supposto  che  fosse),  sì  gravava  la  mano 
i  loro  ministri  responsabili.  Ma    in  seguito  questi  sospetti  e 

svanirono;  la  cooperazione  per  molti  anni  concorde  ed  arme- 
rà Re  e  popolo,   fra  Qovcrno  e  Parlamento,  cancellò  le  ultime 
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traccia  di  qualsiasi  diffidenza;  ed  oggidì  la  responsabilità  minìf 
non  deve  altrimenti  considerarsi  che  come  un  mezzo  per  ooi 
mantenere  e  conservare  l'armonia  intema  ed  estema,  organici 
male,  tra  la  volontà  (legge)  e  l'azione  amministrativa  (ordinanza 
vedimento,  coazione)  dello  Stato. 

La  responsabilità  ministeriaie,  collegandosi  intimamente  coli' 
amministrativa  del  governo,  non  può  naturalmente  creare  il  i 
sistema  giuridico,  se  non  in  conformità  al  sistema  delle  funzioni 
native  e  più  particolarmente  al  sistema  e  al  diritto  delle  ordi 
La  verità  di  questo  principio  apparirà  evidente  più  innanzi,  nel 
sizione  del  sistema  della  responsabilità  ministeriale.  Ma,  per  be 
prendere  la  natura  della  responsabilità  ministeriale,  è  necessari 
tutto  distinguere  la  responsabilità  politica  da  quella  giurie 
governo:  quella  considera  l'opera  amministrativa  dei  ministri  n 
plesso  delle  loro  varie  e  molteplici  attività,  e  di  fronte  all'io 
supremo  dello  Stato  e  allo  spirito  universale  della  legislazione; 
invece  concerne  i  singoli  atti  del  governo  e  de'  suoi  membri 
porto  alla  legge. 

L  Besponsabilità  politica  del  ministero,  —  Il  governo  ne 
organo  che  agisca  meccanicamente  per  l'esecuzione  delle  leg( 
bene  esso  deve  svolgere  una  sua  attività  e  funzione  autonon 
consiste  non  solo  nella  perfetta  conoscenza  delle  leggi ,  ma  : 
plicazione  completa  del  loro  contenuto  e  del  loro  spirito  ;  e  fl 
per  ciò,  ove  sia  reso  necessario  da  speciali  circostanze,  esso  pi 
plire  alla  mancanza  di  apposite  leggi,  oppure  sospendere  qae 
stenti.  E  sopra  questi  particolari  rapporti  tra  il  governo  e  1 
poggiano  quelle  disposizioni,  poste  dal  diritto  costituzionale, 
costituiscono  le  condizioni  essenziali  dell'alta  responsabilità  dei  n 
Esse  sono  essenzialmente  le  seguenti  : 

a)  U  governo  ha  V  illimitato  diritto  di  presentare  i  ] 
di  quelle  leggi  che  crede  indispensabili  per  il  buon  andamenì 
pubblica  amministrazione  (Statuto  fondamentale  del  Regno  t 
art.  10); 

P)  I  rappresentanti  del  governo  hanno  sempre  il  di 
prender  la  parola  nelle  discussioni  delle  camere  legislative  (S 
art.  66); 

y)  Quando  Y  opinione  del  potere  esecutivo  sui  bisogni  i 
ministrazione  diversifica  sostanzialmente  da  quelle  del  corpo  leg 
(e  particolarmente  della  rappresentanza  popolare),  i  membri  del  j 
hanno  ad  un  tempo  medesimo  il  dovere  e  il  diritto  di  dimettersi.  Q 
timo  principio  è  evidentemente  il  più  importante,  poiché  in  esso 
centra  tutto  il  sistema  della  responsabilità  politica,  ed  è  esso  j 
riconduce  tra  la  legislazione  e  l'amministrazione,  che  sono  le  du 
onde  si  manifesta  e  si  attua  la  volontà  universale  ed  unica  dell 
quell'armonia  che  è  elemento  indispensabile  per  il  buon  funzior 
del  sistema  costituzionale.  Quando  l'opera  complessiva  del  go^ 
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bovi  in  opposizione  con  gli  intendimenti  e  le  aspirazioni  del  corpo  legis- 
L*|htivo,  che  rappresenta  la  volontà  stessa  della  nazione,  il  diritto 
wtitazionale  offre  a  quest'ultimo  particolarmente  due  mezzi  per  mani- 
fatire  la  sua  sfiducia,  e  porre  i  ministri  nella  necessità  di  dare  le 
kit)  dimissioni: 

a)  n  primo  consiste  nel  disapprovare  quei  progetti  di  legge,  che 
ì  governo  presenta  alle  Camere  per  essere  discussi  e  deliberati.  Tale 
approvazione  bene  spesso  non  suona  giudizio  di  condanna  dei  sin- 
|bIì  progetti  presentati  dal  governo  :  che  anzi ,  essi  possono  essere 
■  K  perfettamente  buoni,  e  come  tali  ripresentati  nuovamente  dal 
(ttverno  successivo  e  venire  anche  approvati.  Quella  disapprovazione 
lignifica  generalmente  voto  di  sfiducia  per  l'indirizzo  generale  del- 
rimninistrazione,  è  la  dichiarazione  formale,  che  le  idee  del  governo 
Mo  sono  più  in  armonia  con  quelle  della  maggioranza  parlamentare 

*  perciò  è  necessario  un  mutamento  nei  loro  rapporti. 
P)  n  secondo  mezzo  consiste  nel  rifiuto  delle  imposte.  Veramente 

t*le  rifiuto  considerato  in  sé  e  per  se,  cioè  astrattamente,  è  cosa  illogica 

*  wntraddittoria.  In  vero  le  imposte  sono  condizioni  assolute  della  vita 
eliostato;  il  negarle  vorrebbe  dire  condurre  alla  rovina  e  alla  morte 

*  Stato  medesimo,  nel   quale  e  per  il  quale  il  potere  legislativo,  che 
"^  di  approvarlo,  acquista    il  diritto  di   prendere  le  sue  delibe- 
^^  tra  cui  anche  quella  di  rifiutare  le  imposte.  In  tal  modo  il 
^to  delle  imposte  in  sé  sarebbe  nel  fatto  la  distruzione  del  diritto 
^  poter  negare  le  imposte  —  una  contraddizione  insolubile.  Quindi  il 
™^  delle  imposte  non  può  mai,  costituzionalmente  parlando,  essere 
f'^'ierato  come  il  rifiuto  di  raccogliere  le  entrate  provenienti  dalle 
J'We»  ma  unicamente  come  il  rifiuto  delle  spese  dello  Stato;  giacche 
*?*«?  dello  Stato  sono  pure  i  mezzi  materiali   per    la    esecuzione 
*^  leggi;  e  per   ciò ,   quando    il  potere  legislativo  non  trovasi  in 
JJJ^'^a  con  l'esecutivo,  è  naturale  che  gli  neghi  i  mezzi  economici 
^•"^nsabili  per  compiere  i  suoi  molteplici  atti  esecutivi  ed  ammi- 
*^ivi.  Ma    in   tal  modo,  rendendo    impossibile  o  illegale  tutta 
Ma  l'azione  amministrativa,  ne  verrebbe  lo  scioglimento  e  la  distru- 
fione  del  legame  politico  ;  il  governo  si  troverebbe  nella  necessità  di 
"correre  a  mezzi    incostituzionali ,   imponendo  con  la  forza  il  paga- 
"J^'o  delle  imposte;  e  finalmente  scoppiercbbe  la  guerra  interna  o 
*|^e.  Anche  la  disapprovazione  delle  spese  porterebbe  però  allo  stesso 
''^^tato,  quando  fossero  negate  per  quegli  uffici  amministrativi  che 
■^^0  assolutamente  indispensabili  alla  vita  politica   dello   Stato.  Di 
^  segue  il  principio,  che  noi  crediamo  fondamentale  in  questa  materia: 
7®»  cioè,  il  diritto  di  negare  l'imposta  solamente  allora  può  dirsi  cor- 
indente  alla  natura  organica  dello  Stato  costituzionale ,  quando 
*•*  considerato  come  il   diritto  del  potere  legislativo,  di  toglier  via 
™  bilancio  passivo  quel  gruppo  di  determinate  spese,  le  quali  non 
•1|<>  Stato  in  generale  ma  al  capo  d'ogni  singolo   ramo  della  pub- 
>^"ca  amministrazione  danno  i  mezzi  economici  necessari  per  l'attua- 
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zione  di  qaegli  atti  e,  direi  quasi,  ideali  anuniniatratiTi,  ohe  trovaoi 
in  oontraddizioiie  con  gli  intendimenti  del  corpo  logialativo. 
La  responsabilità  politica  adunque  mira  a  mantenere  una 
armonia  tra  le  tendenze  del  governo  e  il  Parlamento,  tra  U 
legislativo  e  l'esecutivo,  tra  la  legge  e  l'ordinanza,  e,  appunto  per  ai 
questo  scopo,  essa  costituisce  necessariamente  una  delle  condizìc 
fondamentali  del  sistema  e  dell'organismo  dello  Stato  costìtuzioi 

n.  La  responMbUUà  giuridica  (cimle)  dei  ministri  sorge 
quando  si  considerino  i  singoli  loro  atti  amministrativi,  che 
sempre  altrettante  esplicazioni  del  loro  potere  d'ordinanza  di 
alle  deliberazioni  costituzionali  del  potere  legislativo  ;  onde  si  può 
che  il  sistema  della  responsabilità  giurìdica  dei  ministri  è  dato 
complesso  di  principi  e  provvedimenti,  che  sono  destinati  a  ricondi 
la  perfetta  aiTuonia  costituzionale  tra  le  ordinanze  ministerali  e  |j 
leggi  vigenti.  Quindi  si  devono  escludere  da  questa  specie  di  roopili 
sabilità  tutti  quegli  atti  che  non  si  riferiscono  al  contenuto  b  all'i; 
manazione  d'un'ordinanza;  tra  cui  specialmente  tutti  i  delitti  privali 
anche  se  compiuti  dai  ministri  mediante  abuso  del  loro  potere  d'oj 
dinanza,  i  quali  cadono  essenzialmente  nella  categoria  del  dirìMI 
penale  comune,  e  fu  grave  errore  l'aver  creduto  il  contrario,  cod| 
pur  fecero  parecchi  pubblicisti  e  molte  costituzioni  hanno  sanzioi 
La  responsabilità  giuridica  dei  ministri  concerne  adunque  le  oi 
ministeriali  in  quanto  esse  trovansi  in  contraddizione  con  le 
ed  è  retta  da  norme  e  principi  diversi  a  seconda  che  essa  sia 
cata  al  ministero  nel  suo  complesso  oppure  ad  ogni  singolo 

a)  La  responsabilità  giuridica  del  governo,  o  ministero  nel  il 
complesso,  interviene  rispetto   a   tutte   quelle   ordinanze  che  haadj 
carattere  universale,  in  quanto  stabiliscono  prìncipi  che  di  loro  nsAnà 
valgono  per  tutte  quante  le  varìe  e  molteplici  funzioni  del  potere  eM 
cutivo,  quando  esse  siano  contrarìe  a  qualche  legge  dello  Stato.  1 
principio  fondamentale  di  questa  forma  particolare  di  responsabiH 
giuridica  è,  che,  dovendo  tali  ordinanze  emanare  dal  Re,  ed  essfli 
sottoscrìtte  da  tutti  i  ministrì  (di  solito  esse  sono  le  cosi  dette  ori 
nanze  di  uecessità),  il  governo  è  responsabile  della  reale  esisteni 
di  quei  motivi  e  bisogni  politico-amministrativi,  che,  da  lui  espoÉ 
al  Re,    lo   hanno  indotto  a  firmare  l'ordinanza  o  le  ordinanze  reli 
tive.  Oggetto  della  responsabilità  giurìdica  del  governo  non  è  la  col 
traddizione  tra  l'ordinanza  (di  necessità)  ed  una  data  legge  oppo 
la  sospensione  della  sua  validità,  ma  unicamente  la  dolosa  o  colpoi 
inesattezza  nella  estimazione  della  necessità  —  estimazione  che  1 
indotto  il  sovrano  ad  emanare  l'ordinanza  di  necessità.  Un  caso  sa 
fa  eccezione  a  questo  prìneipio  generale;    ed  è,  quando  l'ordinaiu 
venga  a  mutare  o  sospendere  quelle  leggi  che  regolano  la  funzioi 
organica  del  potere  legislativo.  Qui  l'ordinanza  è  punibile  in  sé  e  p 
sé,  affatto  indipendentemente  dalla  subiettiva  estimazione  della  neoe 
sita  che  le  ha  dato  origine;  giacché  costituzionalmente   non  ci  pi 
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talcim  motivo,  per  quanto  grave  sia,  che  autorizzi  il  governo 
are  le  prerogative  del  corpo  legislativo,  altrimenti  n'andrebbe 
)  il  carattere  costituzionale  dello  Stato.  Questa  responsabilità 
indica  di  tutto  il  ministero  è  la  vera  ed  unica  condizione  dell'ir- 
ifoosabilità  del  sovrano. 

b)  La  responsabilità  giuridica  dei  singoli  ministri  concerne  il 
nonamento  dei  singoli  rami  dell'amministrazione  pubblica,  e  nasce 
rapporto  in  cui  si  trovano  e  debbono  trovarsi  le  singole  ordi- 
»  ministeriali  di  fronte  alle  leggi  speciali  riguardanti  i  varii 
i  della  pubblica  amministrazione  (ad  es.  imposte,  procedimento  giu- 
irio,  polizia,  istruzione,  ecc.).  Applicansi  con  poche  modificazioni, 
leste  dal  carattere  particolare  di  questa  responsabilità,  in  gene- 
gli  stessi  principi  che  valgono  per  la  responsabilità  giuridica  del 
imo  intero. 

MS.  —  D'altronde  la  responsabilità,  sia  politica  che  giuridica,  del 
!mo,  s'informa  completamente  dal  sistema  delle  ordinanze  ed  ha 
esso  una  necessaria  e  naturale  connessione  negli  Stati  del  conti- 
e.  Già  abbiamo  dimostrato,  come  il  primo  fondamento  della  respon- 
lità  ministeriale  sia  la  separazione  costituzionale  dei  due  sommi 
ri  dello  Stato,  il  legislativo  e  l'esecutivo;  giacche,  mancando  tale 
razione,  le  ordinanze  e  in  generale  gli  atti  e  le  dichiarazioni  degli 
dì  supremi  dell'esecuzione  acquistano  la  forza  stessa  della  legge 
lindi  hanno  sempre  validità  incondizionata  anche  di  fronte  ad  una 
e  anteriore  contraria,  poiché  essi  hanno  virtù  di  derogarvi.  I 
.dini  non  sono  quindi  da  nessuna  legge  guarentiti  contro  gli  even- 
i  soprusi  e  le  soperchierie  del  potere  esecutivo,  e,  quando  l'au- 
À  politica  compia  atti  che  vengono  a  violare  un  loro  diritto  par- 
are, essi  non  possono  agire  davanti  ai  tribunali,  ma  unicamente 
rere  in  via  gerarchica  alle  autorità  amministrative  superiori.  Ma, 
tre  il  diritto  della  responsabilità  ministeriale  ha  il  suo  fondamento 
[dico  nella  separazione  dei  due  poteri:  legislativo  ed  esecutivo, 
*tema  di  quel  diritto  ha  invece  la  sua  base  sopra  il  sistema  stesso 
•  ordinanze;  giacché,  siccome  la  responsabilità  ministeriale  poggia 
relazione  che  intercede  tra  l'ordinanza  e  la  legge,  così  essa  non 
essere  uguale  per  tutti  i  casi,  ma  speciale  a  seconda  dello  varie 
e  dell'ordinanza.  Ora,  ponendo  appunto  il  concetto  della  respon- 
ita  di  fronte  alle  tre  suesposte  categorie  dell'ordinanza  di  cse- 
*ne,  dell'ordinanza  amministrativa  e  di  quella  così  detta  di  neces- 
si  viene  ad  avere  il  seguente  sistema  del  diritto  della  responsabilità 
steriale  : 

A.  E  chiaro  come  il  governo  sia  responsabile  tanto  di  non  avere 
late  le  ordinanze  che  sono  necessarie  per  l'esecuzione  della  legge, 
to  di  non  averle  emanate  tali,  quali  erano  richieste  per  una 
a  esecuzione  della  legge  medesima.  L'ordinanza  di  esecuzione  è 
pensabile  per  attuare  nella  vita  pratica  il  principio  e  la  norma 
muta  nella  legge;  è  dessa,  che  fa  passare  la  volontà  universale 
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dalla  nuda  manifestazione  della  legge  all'azione  effbttiya  dei  éam 
ufficiali  e  con  ciò  alla  vita  reale  dello  Stato  operante.  Una  legge  soÉ 
la  sua  corrispondente  ordinanza  di  esecuzione  ò  solamente  l'espreoM 
iistraUa  della  volontà  dello  Stato,  la  quale  ha  soltanto  il  diritto! 
essere  attuata;  l'ordinanza  di  esecuzione  le  dà  corpo  e  la  fa  viti 
materialmente  nel  mondo  dei  fatti. 

B.  Riguardo  alle  ordinanze  anmiinistratìve  si  devono  distingvi 
due  specie  di  responsabiUtà  ministeriale.  La  prima  si  riferisce  al  CÉI 
in  cui  un'ordinanza  sia  emanata  per  regolare  rapporti,  che  in  foli 
della  carta  costituzionale  o  di  altra  legge,  sono  riservati  esduaii 
mente  al  potere  legislativo.  In  tale  ipotesi  crediamo  non  possai 
governo  emanare  l'ordinanza,  se  non  quando  vi  sia  indotto  da  qid 
necessità  giuridica,  che  è  il  fondamento  delle  ordinanze  della  tèi 
cat^oria,  se  non  quando  cioè  tale  ordinanza  possa  essere  conni 
rata  quale  ordinanza  di  necessità  ;  per  essa  valgono  quindi  le  rag 
die  esponiamo  piti  sotto;  essa  ha  sempre  validità  giuridica,  giaM 
è  principio  comune  alle  due  ultime  catione  di  ordinanze,  che  m 
abbiano  provvisoriamente  forza  di  legge  in  quanto  non  siano  o 
trarie  ad  una  legge  anteriore.  La  seconda  forma  di  responsabil 
interviene  invece  quando  un'ordinanza  amministrativa  nelle  singds  l 
disposizioni  trovasi  in  contraddizione  coi  diritti  e  colle  leggi  esista 
Li  tale  ipotesi  non  si  deve,  come  taluni  credono,  ritenere,  che  la  pi 
illegale  dell'ordinanza  tolga  validità  giuridica  all'ordinanza  inta 
per  quella  parte  valgono  i  principi  che  noi  esponemmo  riguardo  all' 
dinfiTiTA  di  necessità.  Naturalmente  il  cittadino,  il  quale  fosse  1 
ne'  suoi  diritti,  ha  la  feicoltà  di  agire  davanti  al  tribunale  ordini 
contro  i  provvedimenti  a  lui  dannosi  emanati  dalle  autorità  amnj 
strative  inferiori  in  conformità  alle  disposizioni  illegali  dell'ordina» 
ma  anche  in  tal  caso  l'ordinanza  rimane  intatta  nella  sua  leg 
validità,  giacche  il  tribunale  non  ha  in  generale  da  decidere  mai  si 
natura  giuridica  dell'ordinanza,  ma  unicamente  sulla  questione  di 
sua  applicazione  al  singolo  caso. 

G.  In  relazione  alle  ordinanze  di  necessità  si  deve  porre  il  segofl 
principio:  una  volta  riconosciuto  al  governo  il  diritto  di  emau 
ne  segue  direttamente  che  la  sua  responsabilità  non  può  avere  ] 
oggetto  la  sospensione  dell'osservanza  deUe  leggi  come  tale,  sibb 
la  possibilità  che  la  ^  necessità  „  sia  o  non  sia  stata  di  tal  nab 
da  giustificare  l'emanazione  d'una  simile  ordinanza;  in  caso  positi 
l'ordinanza  di  necessità  è  giuridicamente  motivata  e  giustificata, 
caso  negativo,  subentra  la  responsabilità  del  potere  ordinati 
La  facoltà  del  governo  di  emanare  simili  ordinanze  di  necessità 
limiti  naturali,  che  non  possono  essere  oltrepassati.  Così  non  poi 
ministero,  con  un'ordinanza  di  necessità,  benché  essa  sia  (come  é 
sempre  essere)  sottoscrìtta  dal  capo  supremo  dello  Stato,  porti 
qualsiasi  impedimento  o  restrizione  alla  funzione  del  potere  legifl 
tivo;  tale  ordinanza   non   sarebbe,  né  potrebbe  essere,  mai  giust 
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da  nessuna  '^  necessità  „  ma  sarebbe  in  ogni  caso  una  violazione 

costituzione  e  come  tale  non  avrebbe  alcuna  validità  legale  e 

ebbe   sempre  la  responsabilità  costituzionale  del   governo.  H 

imento,  onde  si  fa  risultare  la  responsabilità  ministeriale   di 

alle  ordinanze  di  necessità,  è  affatto  semplice.    Il  governo  è 

a  presentare  l'ordinanza  di  necessità,  in  forma   di  progetto 

l^e,  airapprovazione  della  rappresentanza  popolare  non  sì  tosto 

[bile.  La  rappresentanza  popolare,  o  riconosce  l'esistenza  della 

sita  ^  ed  allora  si  dichiara  soddisfatta  dell'operato  del  governo 

inuando  tuttavia  la  necessità,  trasforma  Y  ordinanza  in  legge, 

ntinuando  quella,  approva  e  ad  un  tempo  abroga  l'ordinanza- 

oppure  nega  la  reale  esistenza  d'un  pericolo  tale  da  giustificare 

dizione  di  un'ordinanza  di  necessità  e  in  forza  di  tale  negazione 

Q  procedimento   accusatorio  davanti  all'autorità  costituzional- 

competente. 

t.  —  La  responsabilità  ministeriale  può  indirettamente  interve- 
iche  riguardo  alle  offese  apportate  ai  privati  diritti  dei  cittadini 
provvedimento  emesso  da  un'autorità  amministrativa  inferiore 
formità  alle  disposizioni  contenute  in  un'ordinanza  ministeriale, 
erno  o  il  singolo  ministro  può  essere,  come  parte  interessata 
>iisabile,  citato  a  comparire  nella  causa  tra  il  cittadino  leso  e 
blico  ufficiale;  in  quanto  che,  in  tale  ipotesi,  cioè  quando  il 
'dimento  siasi  uniformato  completamente  all'ordinanza,  il  governo 
inistro  è  responsabile  quale  mandante;  la  questione  è  decisa 
bunale  (ordinario  od  amministrativo,  a  seconda  dei  casi  e  delle 
legislazioni)    secondo  i  principi    universali    del   procedimento 

i.  —  Il  procedimento  relativo  alla  responsabilità  costituzionale 
dei  ministri  è  retto  in  generale  dai  seguenti  prìncipi: 
ìo  è  ordinaria  mente  regolato  da  speciali  disposizioni  contenute 
:'Ostituzione  dello  Stato.  La  parte  accusatrìce  è  sempre  il  potere 
tivo,  rappresentato  dalle  Camere;  per  ciò  è  necessario  che 
uè  le  camere  abbiano  concordemente  deciso  di  porre  in  accusa 
3rno.  Del  pari  le  Camere  determinano  le  persone,  che  dovranno 
scntare  l'accusa;  le  quali  possono  essere  tanto  membri  dell'una 
altra  Camera  quanto  altre  persone.  Il  fondamento  dell'azione 
io  consistere  in  un'astratta  violazione  della  costituzione,  ma 
'eale  contraddizione  tra  una  specUih  ordinanza  ed  una  determi- 
egge,  che  ne  fu  violata.  Tale  violazione  e  la  conseguente  respon- 
à  assai  raramente  intervengono  nelle  ordinanze  di  esecuzione, 
mai  nelle  ordinanze  amministrative,  quasi  esclusivamente  nelle 
nze  di  necessità.  La  discussione  adunque  verte  quasi  sempre 
esistenza  o  non  esistenza  della  necessità,  che  può  giustificare 
lanza;  riconosciuta  la  reale  esistenza,  il  governo  è  prosciolto  da 
-esponsabilità ,  non  riconosciuta,  è  punito  costituzionalmente, 
guenza   naturale  della  deliberazione  delle  Camere,  di  porre  in 
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ìstato  d'accasa  il  governo  o  il  ministro,  è  la  subita  ed 
sospensione  di  questi  ultimi  dal  loi*o  alto  ufficio.  Sull'efficada  dellV 
nanza  la  deliberazione  delle  Camere  ha  un'influenza  diversa  a 
dei  casi:  quando  cioè  l'ordinanza  di  necessità  contenga  una  violaaé 
dei  diritti  del  potere  legislativo,  vale  a  dire  una  violazione  della  eoiÉ 
tuzione,  essa  è  nulla  ipso  iure  e  quindi  non  ha  mai  forza  di  legge  oU| 
gatoria;  quando  invece  l'ordinanza  si  fosse  limitata  a  sospendere  Yi 
servanza  di  altre  leggi  dello  Stato,  tale  sospensione  continua  aiM 
durante  il  periodo  accusatorio  dei  ministri,  finché  il  potere  legislalg 
non  abbia  espressa  una  volontà  contraria. 

Le  pene  sono  varie  a  seconda  del  grado  e  della  specie  di  respl 
sabilità;  si  possono  però  porre  i  seguenti  principi:  a)  nell'anmunÌBÌ| 
zione  finanziaria,  bisogna  sempre  considerare  se  la  spesa  che  il  f 
verno  o  il  ministro  ha  permessa  od  ordinata  contrariamente  alla  kg| 
del  bilancio,  abbia  per  avventura  portato  giovamento  all'amminisbl 
zione  generale  dello  Stato  ;  nel  qual  caso,  avendosi  una  versio  in  rm 
scomparirebbe  affatto  la  responsabilità  civile  ed  economica,  rimane^ 
solamente  quella  politica;  P)  riguardo  alle  ordinanze  di  necessiià,  dj 
abbiano  modificato  il  regolare  ordinamento  dell'amministrazione  dif 
giustizia,  il  ministero,  che  le  ha  emanate  e  che  non  può  provarai 
esistenza  d'una  necessità  giustificatrice,  è  responsabile  per  il  daiM 
che  ogni  privato  cittadino  ne  ebbe  a  soffrire;  j)  per  laordinanae^ 
necessità  emanate  nel  campo  dell'amministrazione  intema,  lo  Sfarti 
responsabile  dei  danni  derivatine  ai  cittadini,  quando  esisteva  vsi 
mente  la  richiesta  necessità;  in  caso  contrario,  la  responsabiliti 
personale  al  governo  o  al  singolo  ministro.  i 

Importantissima  è  la  questione:  chi  sarà  o  potrà  essere  chiama 
a  giudicare  della  responsabilità  politica  e  giuridica  del  governo  o  i 
singoli  ministri  ?  È  certo  anzitutto,  che  è  contrario  ai  primi  prind 
di  giustizia  dare  tale  facoltà  al  potere  legislativo;  che  in  tale  ip 
tesi  esso  diventerebbe  giudice  in  causa  propria,  quindi  de  vosi  senz'ali 
rigettare  la  costituzione  d'ambe  le  Camere  od  anche  di  una  tra  ei 
in  alta  Corte  di  giustizia.  Di  qui  viene,  che  non  si  possono  in  ala 
modo  approvare  quelle  costituzioni  —  tra  cui  è  l'italiana  (Stata 
fondamentale  del  Regno,  art.  36)  —  le  quali,  sull'esempio  dell'lngkj 
terra,  attribuiscono  al  Senato  la  competenza  di  giudicare  i  minisi 
accusati  dalla  Camera  dei  deputati.  Migliore  è  invece  il  sistema  gc 
manico,  il  quale  ha  creato  un  organo  speciale  chiamato  TrUmm 
supremo  dello  Stato  (Staatsgerichtshof):  i  membri  di  esso  possoi 
anche  essere  scelti  tra  quelli  del  potere  legislativo,  ma  non  deva 
mai  essere  in  maggioranza. 

816.  —  Fin  qui  abbiamo  esposto  sistematicamente  i  principi  univ« 
sali,  che  regolano  la  responsabilità  ministeriale,  facendo  astrazioi 
dalle  condizioni  peculiari  dei  singoli  Stati.  Se  non  che  queste,  eoa 
suole  sempre  avvenire,  hanno  tanta  influenza  sulla  determinazioi 
della  natura  di  quelli,  che  apportano  loro  gravi  ed  importanti  mod 
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li.  Oli  è  in  generale  per  ciò,  che,  mentre  il  sistema  precedente 
)ere  ritenuto  come  immutabile  e,  come  tale,  applicabile  in 
tempi  ed  a  tutti  i  paesi,  in  realtà  però  ogni  Stato  si  forma 
peculiare  diritto  della  responsabilità  ministeriale  conforme  alla 
Kriale  costituzione,  alla  sua  storia  politica,  al  suo  carattere,  ai 
»ogni  ed  intendimenti  generali.  In  particolar  modo  poi  la  res- 
litÀ  ministeriale  varia  nei  differenti  paesi  a  seconda  della 
estensione,  ch'è  data  al  diritto  d'ordinanza  concesso  al  governo 
ingoli  ministri. 

in  Inghilterra,  dove  la  legge  e  l'ordinanza  non  furono  mai 
^ente  distinte  l'una  dall'altra,  non  perchè  il  governo  allargasse 
)otere  e  il  diritto  d'ordinanza  tanto  da  invadere  il  campo  del 
legislativo,  ma  perchè  quivi  il  parlamento  stesso  riservò  e 
tuttavia  a  sé  stesso  in  grandissima  parte  il  potere  d'ordi- 
il  concetto  ed  il  contenuto  della  responsabilità  giuridica  e  poli- 
governo  non  ebbero  alcun  campo  per  isvolgersi.  Il  bill  of 
r  del  vecchio  diritto  costituzionale  inglese  e  Vimpeachment  del 
svili  appartengono  a  quelle  epoche  in  cui  il  governo  avea, 
manazione  dell'autorità  regia,  una  posizione  indipendente  di 
X  potere  legislativo.  Ma  oggigiorno,  come  chiaramente  ha  dimo- 
1  Gneist  nel  suo  "  Diritto  amministrativo  inglese  „  il  governo 
per  così  dire,  che  il  comitato  esecutivo  della  maggioranza  par- 
rò ;  i  capi  del  governo  sono  pur  anche  i  capi  della  parte  pre- 
ite  nel  Parlamento,  cioè  nel  potere  legislativo  ;  laonde  non  è 
ili  possibile  il  caso  d'una  contraddizione  tra  la  loro  azione 
tiva  e  gli  intendimenti  del  Parlamento,  cioè  della  sua  maggio- 
^uindi  la  responsabilità  ministeriale  non  ha  per  oggetto  tanto 
amministrativa  del  governo  nel  suo  complesso  quanto  gli  atti, 
tinistri  compiono  contro  l'interesse  del  loro  partito.  Finché  il 
agisce  nell'interesse  della  maggioranza,  egli  sfugge  a  qual- 
sponsabilità;  non  appena  egli  va  contro  all'interesse  della 
anza,  questa,  tosto  che  può,  lo  sbalza  con  un  voto  di  sfiducia 
?re.  Di  qui  segue  che  anche  formalmente  il  potere  esecutivo 
uta  interamente  la  sua  indipendenza,  di  modo  che  esso  è  dive- 
stanzialmente  il  servitore  del  partito  prevalente.  Da  queste 
e  deriva  logicamente  la  conseguenza,  che,  come  il  governo 
serva  alcuna  indipendenza  ed  autonomia  di  fronte  al  Paria- 
come,  cioè,  esso  ha  perduto  il  diritto  d'ordinanza  per  tutti 
tti  amministrativi  che  non  si  riferiscano  alla  semplice  esecu- 
osi  non  si  può  neanche  parlare  di  responsabilità  politica  o 
%  dei  ministri,  che  essa  è  resa  affatto  superflua  ed  impossibile 
itura  stessa  del  governo  di  partito;  quella  che  si  chiama  quivi 
ibilità  ministeriale  non  è  altro  che  il  diritto  spettante  alla 
dei  comuni  di  porre  i  ministri  sotto  accusa  e  farli  processare, 
nella  loro  amministrazione  abbiano  commessi  delitti  privati, 
natura  ordinaria,  previsti  e  puniti  dalle  leggi  comuni.  Tale 
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ordinamento  della  ministeriale  responsabilità  non  è  certo  il  migi 
ma  è  un  prodotto  inevitabile  dell'indole  particolare  della  costi 
inglese,  nella  quale  il  potere    legislativo    assorbe    anche  il  diri 
potere  d'ordinanza,  la  rappresentanza  popolare   è   quasi   il  go 
stesso,  e  la  maggioranza  parlamentare  è  di  fatto  la  vera  sovrana 
tutta  la  volontà  dello  Stato. 

In  Francia  il  concetto  e  il  diritto  della  responsabilità  subi 
dalla  Rivoluzione  in  poi  molteplici  e  sostanziali  trasformazioni.  D 
la  rivoluzione  il  governo  fu  considerato  come  un  semplice  m 
tario,  cui  era  affidato  l'incarico  di  eseguire  la  volontà  generale  d 
nazione  ;  perciò  il  governo  non  avea  alcun  potere  ed  alcuna  autoi 
indipendentemente  dalla  rappresentanza  popolare  e,  per  naturale 
seguenza,  non  aveva  alcuna  responsabilità  politica  o  giuridica; 
nessun  potere  di  ordinanza  gli  competeva.  La  responsabilità  dei 
si  restringeva  quindi  ai  delitti  da  essi  commessi  nell'esercizio  del 
esecutivo;  ond^  la  costituzione  del  1791  (cap.  U,  sez.  IV,  art.  6)  di 
rava,  che  '^  i  ministri  sono  responsabili  di  tutti  i  delitti  da 
commessi  contro  la  sicurezza  nazionale  e  la  costituzione,  di  od 
attentato  alla  proprietà  e  libertà  individuale  e  di  ogni  dissipazione  4 
denari  destinati  alle  spese  del  loro  singolo  riparto  amministrativo^ 
Sotto  Napoleone  la  responsabilità  del  governo,  come  organo  a  1 
scomparve  affatto;  giacché  esso  divenne  lo  stromento  della  volod 
dell'imperatore,  nella  cui  persona  —  giuridicamente  e  realmente  irt 
sponsabile  —  si  concentrava  tutto  quanto  il  potere  esecutivo  e  à'ati 
nanza.  Quando  dopo  il  1814  la  monarchia  di  Luigi  XYIII  tendeva 
ristaurare  l'ordine  politico  anteriore  alla  rivoluzione,  mentre  la  rt 
presentanza  popolare  vigilava,  sospettosa  e  timorosa,  alla  conserf 
zione  dei  diritti  popolari  di  libertà  e  indipendenza  costituzionale, 
responsabilità  ministeriale  assunse  lo  speciale  carattere ,  che  p 
contrapposto  a  quello  inglese  può  chiamarsi  continentale;  essa  n 
doveva,  cioè,  garantire  la  legalità  della  pubblica  amministrazione,  i 
era  chiamata  a  servire  come  di  base  alla  monarchia  costituzional 
rendendo  possibile  la  coesistenza  del  potere  regio  con  quello  legial 
tivo  della  rappresentanza  popolare.  In  vero  la  responsabilità  minisi 
riale  fu  considerata  come  condizione  indispensabile  e  ad  un  teov 
quale  una  logica  conseguenza  della  irresponsabilità  regia  :  si  temei 
che  il  Re  avrebbe  potuto  alla  prima^  occasione  favorevole  abolire 
costituzione  e  togliere  al  popolo  le  libertà,  che  la  costituzione  | 
concedeva,  e  perciò,  mentre  si  stabiliva  il  principio,  che  tutti  gli  a* 
del  Re,  come  capo  del  governo,  dovessero  portare  la  firma  d'un  mii 
stro  responsabile,  si  imponeva  al  ministro  la  responsabilità  delle  on 
nanze  governative,  ogni  qual  volta  fossero  dannose  allo  Stato  o  c<i 
trarie  alla  costituzione  ;  di  guisa  che  il  Re  non  avrebbe  mai  trovi 
un  ministro  che  firmasse  una  simile  ordinanza:  era  questa  la  teoi 
sostenuta  e  divulgata  da  Beniamino  Constant,  nelle  sue  *  Riflessi^ 
sulle  costituzioni  „.  E  fu  appunto  questo  timore  di  un  ritorno  all'i 
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itismo  antico,  che  fece  scoppiare  la  rivoluzione   di  luglio,  e  che 
disposizione   dell'  art.    14   della  carta  costituzionale  del   1814: 
il  Re  è  il  capo  supremo  dello  Stato  e  fa  i  regolamenti  e  le  ordi- 
necessarìe  per  Tesecuzione  delle  leggi  e  la  sicurezza  dello  Stato  „ 
itm  la  disposizione  più  ristretta  della  carta  costituzionale  del  1830: 
il  Re  è  il  capo  supremo  dello  Stato  e  fa  i  regolamenti  e  le  ordi- 
necessarie  per  V esecuzione  delle  leggi  senza  poter  mai  né  sospen- 
le  leggi  medesime,  né  dispensare  dalla   loro  esecuzione  „;  questa 
azione  (riprodotta  dallo  statuto  italiano,  art.  6),  toglieva  eviden- 
;nte  al  governo  il  diritto  di  emanare  le  così  dette  ordinanze  di 

lità. 
Particolare  menzione  merita  il  modo  onde  fu  regolata  in  Francia 
responsabilità  ministeriale  sotto  il  secondo  impero.  Ciascun  ministro 
soltanto  il  diritto  di  emanare  ordinanze  di  esecuzione  ed  è  respon- 
le  esclusivamente  di  ciò  che  appartiene  al  suo  speciale  riparto 
linistrativo  ;  egli  ha,  cioè,  solamente  la  responsabilità  di  un  pub- 
lUioo  ufficiale,  non  quella  d'un  membro  del  potere  esecutivo  ;  per  tutto 
idò,  che  supera  la  peculiare  competenza  del  singolo  ministro,  la  respon- 
ibilità  compete  alla  persona  deirimperatore.  Ma  tale  responsabilità 
Ul'imperatore  è,  più  che  altro,  cosa  vana  e  di  mera  parvenza.  In 
litti  il  preambolo  della  costituzione  del  1852  proclamava  bensì  che 
*  fl  capo  dello  Stato  era  responsabile  davanti  a  tutti  „,  ma  tosto  sog- 
giongeva,  che  *  appunto  per  essere  egli  responsabile  davanti  a  tutti, 
n  necessario  che  la  sua  azione  fosse  affatto  libera  e  senza  impedi- 
mdti  ^:  l'art.  5  poi  disponeva:  *"  11  capo  dello  Stato  è  responsabile 
ktanii  al  popolo  francese,  al  quale  egli  ha  sempre  il  diritto  di  fare 
ifpdlo  ^.  Ma  ognun  vede,  che  questa  responsabilità  davanti  a  tutti  e 
Avanti  al  popolo  francese,  così  vaga  ed  indeterminata,  potea  ben 
Bgnificare  una  responsabilità  morale  di  fronte  alla  nazione,  ma  poli- 
ticamente  era  affatto  nulla  e  senza  alcun  effetto. 

La  repubblica  del  1870  portò  naturalmente  un  radicale  mutamento 
ael  concetto  della  responsabilità  costituzionale  del  governo.  L'art.  6 
iella  legge  costituzionale  del  25  febbraio  1875,  relativa  all'organizza- 
àone  dei  poteri  pubblici,  dispone  che  ^  i  ministri  sono  solidariamente 
responsabili  di  fronte  alle  Camere  della  politica  generale  del  governo 
e  individualmente  dei  loro  atti  personali;  il  presidente  della  repub- 
blica non  è  responsabile  che  nel  caso  di  alto  tradimento  „.  Ma,  oltre 
a  questa  responsabilità  politica,  vi  ha  anche  una  responsabilità  pecu- 
niaria dei  ministri  per  quei  casi,  in  cui  abbiano  speso  al  di  là  dei  cre- 
diti aperti  a  ciascun  d'essi,  oppure  abbiano  ordinata  una  nuova  spesa, 
prima  di  aversi  procurato  il  mezzo  di  farvi  fronte  mediante  la  domanda 
e  la  concessione  d'un  supplemento  di  credito. 

In  Germania  il  concetto  della  responsabilità,  più  che  dalle  leggi,  fu 
studiato  ed  elaborato  dai  pubblicisti  fin  dal  principio  del  nostro  secolo. 
D  Eliiber  nel  suo  *  Diritto  pubblico  della  Confederazione  germanica  „ 
vuole,  che  i  ministri  siano  legalmente  responsabili  di  fronte  al  Prin- 
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cipe  e  davanti  ai  rappresentanti  del  popolo,  non  solo  per  Top 
nità  politica,  ma  pur  anche  per  la  legalità  delle  ordinanze  esecati 
ed  amministrative,  da  essi  emanate,  vale  a  dire  per  la  confo: 
delle  ordinanze  medesime  alla  costituzione  e  le  altre  leggi  dello  Si 
L'Aretin  invece  nel  suo  *"  Diritto  pubblico  costituzionale  „,  concepisce 
responsabilità  ministeriale  quale  una  guarentigia  della  costituzi 
seguendo  T  opinione  sovra  esposta  di  Beniamino  Constant.  Q 
tendenza  fu,  per  così  dire,  innalzata  alla  più  alta  potenza  dal  Mohlf 
quale,  nel  suo  opuscolo  sulla  Responsabilità  ministeriaU,  pubblicato 
1837,  affermava,  che  in  definitiva  tutto  il  sistema  costituzionale,  e 
ticolarmente  il  principio  e  il  diritto  della  responsabilità  de'  mini 
erano  indirizzati  all'unico  fine,  di  impedire  legalmente,  che  il  prìnd 
oltrepassasse  nell'esercizio  del  suo  potere  i  limiti,  che  gli  erano 
posti  dalla  costituzione.  Lo  Zacharià,  nel  suo  ^  Diritto  pubblico  e  £ 
rale  tedesco  ,,  pubblicato  nel  1841,  ha  il  merito  di  avere  studiato  jSà 
diffusamente  la  questione  della  responsabilità  ministeriale,  nella  sol 
triplice  distinzione  di  politica,  criminale  e  civile;  ma  anche  lui  li 
riduce  sempre  al  solo  caso  della  violazione  della  costituzione.  A  tatti 
questi  scrittori  manca  però  il  concetto  vero  dell'ordinanza,  e  spedai 
mente  del  suo  rappoito  di  fronte  alla  legge  e  delle  sue  varie  spedai 
e  questo  stesso  difettosi  riscontra  anche  nel  Bluntschli. 

Quasi  tutte  le  costituzioni,  che  furono  promulgate  in  Germania 
uniformandosi  alle  idee  prevalenti  nelle  dottrine  dei  pubblicisti,  ■ 
attennero  da  prima  ancor  esse  al  concetto  universale  della  violaziMI 
della  costituzione  quale  oggetto  e  fondamento  dell'accusa  costituzionali 
contro  i  ministri;  ma  poscia,  particolarmente  dal  1848  in  poi,if 
cominciò  a  considerare  questa  formola,  dettata  così  in  generale,  coni 
troppo  vaga  e  indeterminata,  e  si  cercò  quindi  di  designare  quali  fò*^ 
sero  realmente  i  singoli  casi,  noi  quali  la  responsabilità  e  l'accuat 
dei  ministri  potevano  aver  luogo.  Lasciando  stare,  che  tale  rìceret 
non  poteva  condurre  a  buoni  e  definitivi  risultati,  finche  non  si  fos80 
approfondito  il  concetto  dell'ordinanza  in  generale  e  quello  delle  sue 
varie  specie  categorie,  Terrore  più  grave  e  che  avrebbe  potuto,  spe- 
cialmente in  quei  tempi  turbolenti,  riuscire  di  non  piccolo  danno  alla 
Germania  tutta,  fu  quello  di  chiamare  i  ministri  a  rìspondere  costì-' 
tuzionalmente,  oltre  che  in  genere  per  le  azioni  od  omissioni  che 
avessero  danneggiato  la  sicurezza  e  il  benessere  dello  Stato,  anclia 
di  un  grande,  troppo  grande,  numero  di  casi  speciali  {dieci,  almeno, 
avrebbero  dovuto  essere  secondo  un  progetto  di  legge  sulla  respon- 
sabilità dei  ministri  presentato  alla  dieta  federale  il  18  agosto  1848). 
Ed  erano  quelli  appunto  i  momenti,  in  cui  la  sorte  della  Germania 
era  e  doveva  essere  completamente  affidata  all'opera  pronta,  energica 
e  cosciente  degli  organi  dirigenti!  Fu  per  ciò  che  i  governi  deg^ 
Stati  maggiori  si  opposero  con  tutte  le  loro  forze  a  questa  tendenza 
che  volea  fare  di  essi  altrettanti  uffici  amministrativi  con  infiniti  i 
gravissimi  obblighi  e  nessuna  libertà  d'azione;  e  questa  fu  appunb 
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cagione,  per   cui  la  Prussia  non  applicò  mai  Tart.  61  della  sua 
turione  del  1850,  tendente  appunto  ad  estendere  il  campo  della 
insabilità  ed  a  limitare  quello  dell'indipendenza  del  governo  dal 
legislativo  (1).  La  costituzione  del  nuovo  impero   non  ha  un 
lio  di  ministri  responsabili,  ciascuno  nel  suo   riparto   ammini- 
ivo,  come  gli  altri.  Stati  costituzionali.  L'imperatore  è  capo  del- 
ro  e  naturalmente  irresponsabile;  sotto  di  lui  v'ha  il  cancelliere 
l'impero,  che  ha  il  diritto  di  dirigere,  sotto  l'alta  autorità  dell'im- 
re,  tutta  quanta  la  suprema  amministrazione  deirimpero  e  questa 
fanzione  si  estende  tanto  quanto  il  diritto  che   ha   l'imperatore 
esercitare  il  governo  dell'impero.  L'art.  17  della  costituzione  del- 
iro (legge  16  aprile  1871)  dispone:  *  All'imperatore  compete  la 
one  e  la  pubblicazione  delte  leggi  dell'impero  e  la  sorveglianza 
loro  adempimento.  Le  ordinanze  e  i  provvedimenti  dell'imperatore 
emanati  in  nome  dell'impero  e  non  sono  validi  se  non  portano 
flottoscrizione  del  cancelliere  dell'impero,  il  quale  ne  assume  per 
la  responsabilità  ^.  Dunque  solo  il  cancelliere  è  costituzionalmente 
nsabile;  e  la  sua  responsabilità  essendo  estesa  a  tutti  gli   atti 
governo,  copre  perfettamente  la  persona  dell'imperatore.  11  fonda- 
delia  responsabilità  del  cancelliere  è  sempre  quello  della  sotto- 
KrizioDe,  che  presuppone  naturalmente  concordia  di  volontà  tra  l'im- 
intore  e  il  cancelliere.  Però  la  responsabilità,  ond'è  parola  nel  citato 
*l  17,  non  è  divenuta  un  perfetto  istituto  giuridico;  giacche  non  fu 
■^  determinato,  quale  precisa  estensione   essa  abbia,  quali  organi 
teo  autorizzati  a  farla  avere  e  con  quale  procedimento,  e  finalmente 
fdi  ne  siano  gli  effetti.  Bismark,  in  un  suo  discorso  al  parlamento 
ftirimpero  (Reichstag),  diceva,  che  il   cancelliere   è  responsabile, 
*)ira  tutto,  di  due  cose:  prima,  di  tenere  l'amministrazione  dell'im- 
P<iro  a  quell'altezza,  che  si   conviene  alle  aspirazioni  della  nazione 
Mesca,  e  poi  di  preporre  ad  ogni  pubblico  ufficio  o  ai  singoli  rami 
lell  amministrazione  gli  uomini  più  adatti  e  più  autorevoli  (2). 

In  Italia,  lo  Statuto  di  Carlo  Alberto  all'art.  67  si  limita  a  dire 
he  *  i  ministri  sono  responsabili  ^  e  "  che  le  leggi  e  gli  atti  del 
ovemo  non  hanno  vigore  se  non  sono  muniti  della  firma  d'un  mini- 
tro  ,.  La  seconda  di  queste  due  disposizioni  s'informa  al  principio, 
he  tutti  i  provvedimenti  del  potere  esecutivo  devono  partire  da  chi 
e  può  e  ne  deve  assumere  la  responsabilità  davanti  al  Parlamento  ; 
lentre  la  prima  non  fa  altro  che  sancire  in  generale  la  regola  costi- 


(1)  L*art.  61  della  carta  costituzionale  prussiana  SI  Gennaio  1850  suona  ac- 
anto così:  *  I  ministri  possono  essere  posti  in  accusa,  dietro  la  deliberazione 
ima  Camera,  per  il  delitto  di  violazione  della  costituzione,  o  di  corruzione,  o 
i  tradimento.  Sopra  questa  accusa  decide  la  suprema  Corte  di  giustizia  della 
onarchia,  a  sezioni  riunite  „. 

(2)  Vedi,  per  tutto  ciò,  specialmente  il  Laband,  Staatsrecht  des  deutschen 
eiehes  (Diritto  pubblico  deirimpero  tedesco),  2*  ediz.,  Freiburgi,  B.,  I,  p.  355. 
idi  pure  gli  autori  ivi  citati. 
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tuzionale  della  responsabilità  dei  ministri,  e,  come  tale,  non  ha 
alcun  significato,  posta  com'è  in  uno  statuto  costituzionale, 
la  responsabilità  ministeriale,  essendo  uno  dei  fondamenti  del  go^ 
costituzionale,  vi  è  naturalmente  presupposta.  Quello,  che  è 
importante,  e  che  qui  fu  omesso,  è  la  determinazione  dei  limiti 
responsabilità  ministeriale;  e  tale  determinazione  dovrebbe  quindi 
mar  oggetto  non  solo  della  discussione  scientifica,  ma  altresì  d'i 
legge  positiva;  di  questa  però  non  fu  ancora  sentito  il  bisogno^ 
Italia.  I  ministri  sono  messi  in  istato  d'accusa  dalla  Camera  dei 
e  giudicati  dal  Senato  costituito  in  alta  Corte  di  giustizia;  tale 
tenza  del  Senato  è,  come  vedemmo,  giudicata  dallo  Stein  come 
traria  a  quel  principio  di  elementare  giustizia,  che  non  vuole  che 
suno  sia  giudice  in  causa  propria:  il  Senato  sarebbe  appunto  in  qi 
caso,  perchè  anch'esso  è  un  corpo  legislativo,  davanti  a  cui  i  mimi 
devono  rispondere  in  via  ordinaria. 


n.  Il  sistema  della  respansabUiià  dei  pubblici  ufficiali. 

817.  —  Abbiamo  già  dimostrato,  come  la  volontà  dello  Stato  sii 
fosti,  nella  sua  esteriore  autodeterminazione,  nelle  due  forme  fon< 
tali  e  autonome,  che  sono  la  legge  e  l'ordinanza.  Ora,  accanto  a  qi 
e  a  questa,  sta  la  disposizione  o  provvedimento  (Verf figung),  il  qi 
alla  stessa  guisa  che  la  legge  contiene  la  volontà  degli  organi  h 
lativi  e  l'ordinanza  quella  del  potere  esecutivo,  esprime  obiel 
mente  la  volontà  subordinata  della  singola  autorità  amministratii 
che  l'ha  emesso.  Siccome  tale  provvedimento  deve  essere  sempre  ii 
rizzato  all'esecuzione  reale  ed  effettiva  della  legge  e  dell'oi 
così,  in  ordine  alla  sua  validità,  bisogna  distinguere  due  ipotesi:  \ 
può  darsi  ch'esso  sia  affatto  estraneo  al  contenuto  della  legge  od  ori 
nanza,  sia  cioè  un  atto  puramente  subiettivo  del  pubblico  uffidil 
sotto  la  forma  della  sua  attività  ed  autorità  amministrativa;  oppoi 
esso  può  essere,  od  almeno  mira  e  intende  ad  essere,  conforme  I 
contenuto  di  quella.  La  prima  di  queste  ipotesi  produce  l'obbligazioi 
o  responsabilità  privata  del  pubblico  ufficiale  (Haftung  des  Beau 
teten);  la  seconda  crea  invece  la  sua  responsabilità  amministratili 
quale  autorità  pubblica  (Yerantwortlichkeit  der  Behòrde). 

n  diritto  del  pubblico  ufficiale,  di  emettere  una  disposizione  qoal 
siasi,  la  quale  intacchi  la  sfera  giuridica  del  singolo  individuo,  poggi 
e  può  poggiare  unicamente  sul  fatto,  che  il  provvedimento  o  dispod 
zione  sia  nient'altro  che  la  specificata  espressione  della  volontà  gi 
manifestata,  in  via  generica,  nella  legge  od  ordinanza;  ha,  cioè,  1 
sua  base  giuridica  sulla  perfetta  identità  del  contenuto  della  disposi 
ziono  con  quello  della  legge  o  dell'ordinanza.  Ora,  quando  un  atto 
provvedimento,  apparentemente  amministrativo  ed  ufficiale,  non  con 
sponda  a  questo  essenziale  requisito,  esso  perde  il  carattere  da  pria 
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Étribuitogli,  diventa  un  atto  personale  dcirufficiale  che  Tha  compiuto, 
eome  tale  va  giudicato  secondo  i  principi  del  diritto  comune,  civile 
penale.  La  responsabilità  deve  tutta  incombere  sulla  persona  del- 
ibale, che,  senza  una  speciale  ordinanza  del  potere  esecutivo,  viola 
legge,  danneggiando  i  diritti  dei  cittadini  ;  qui  dev'essere  assoluta- 
ite  esclusa  la  responsabilità  civile  dello  Stato.  In  questa  ipotesi 
iqne  abbiamo  appunto  la  responsabilità  od  obbligazione  privata 
arile  e  penale)  del  pubblico  ufficiale,  non  come  tale,  ma  come  qual- 
n  altro  cittadino  ;    tale  responsabilità,   come  quella  ch'è  inerente 
persona,  non  si  estende  all'ufficio.  Natm-almente  la  veste  di  pub- 
ufficiale  ha  una  grande  importanza  nella  classificazione  del  delitto, 
graduazione  della  pena  e  nella  determinazione  della  responsa- 
tà  civile;  ma  non  è  necessario  creare  un  sistema  giuridico  a  parte 
li  Codice  penale  ital.,  art.»  139  capov.,  147,    149-153,  158,    162, 
1S8-181,  287,  289,  290,  ecc.  Cod.  civ.  art.^. 

Mentre  la  responsabilità  privata  o  personale  del  pubblico  impte- 
pto  presuppone  sempre  un  suo  atto  di  volontà  indipendente  ed  auto- 
^mo,  che  non  miri  ad  eseguire  una  legge  né  un'ordinanza  (se  costi- 
'tìsca  delitto  contro  i  doveri  d'ufficio  o  contro  i  diritti  de'  singoli 
cittadini,  non  conta),  la  responsabilità  amministrativa  cfe^Zr^/y^u)  inter- 
iene  invece  solamente  nel  caso  che  il  provvedimento  ufficiale  e  la 
cmseguente  misura  di  coazione  siano  stati  realmente  diretti  all'e- 
ecuzione  d'una  legge  od  ordinanza.  Qui  l'autorità  pubblica  eseguisce 
on  la  volontà  arbitraria  d'un  pubblico  ufficiale,  bensì  quella  obiettiva 
d  universale  contenuta  nella  legge  e  dichiarata  nell'ordinanza.  Natu- 
ilmente,  è  impossibile,  in  questo  caso,  chiamare  il  pubblico  ufficiale 
rrsonalmente  responsabile  di  quegli  atti,  che  è  obbligato  a  compiere 
eoondo  le  norme  del  diritto  pubblico  ;  la  sua  responsabilità  acquista 
ai  un  carattere  affatto  diverso.  Invero  il  provvedimento  esecutivo, 
icui  si  tratta,  è  identico  al  contenuto  dell'ordinanza,  oppure  non 
i  corrisponde  perfettamente,  benché  miri  pur  sempre  ad  eseguire  il 
irìtto  dell'ordinanza  contro  quello  de'  singoli  individui.  Nel  primo 
aso  il  diritto  del  provvedimento  (Verfìigung)  non  è  altro  che  il 
lirìtto  costituzionale  dell'ordinanza  nella  sua  specifica  applicazione  al 
lirìtto  legale  del  singolo  cittadino;  o,  più  chiaramente,  la  identità  del 
provvedimento  all'ordinanza  fa  sì,  che  nella  ricerca  della  responsabilità 
a  questione  si  svolga  tutta  quanta  sulla  natura  dell'ordinanza  e  sul 
iuo  rapporto  di  fronte  alla  legge,  senza  badare  al  rapporto  tra  il  prov- 
redimento  e  l'ordinanza,  non  essendovi  alcuna  diversità  tra  quello 
!  questa  ;  la  responsabilità  personale  dell'impiegato  dileguasi  comple- 
amente,  che  il  provvedimento  fu  emanato  con  perfetta  osservanza 
lei  dovere  di  obbedienza  ufficiale  :  e  il  cittadino,  che  se  ne  ritenga 
anneggiato  ne'  suoi  diritti,  nuU'altro  può  fare,  che  iniziare  il  proce- 
itnento  amministrativo  sperimentando  il  suo  diritto  d'azione.  Nella 
econda  ipotesi,  al  contrario,  se  la  discordanza  tra  il  provvedimento  e 
ordinanza  è  formale,  interviene  pure  il  diritto  d'azione  e  il  suo  prò- 
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cesso,  giacché  legge  ed  ordinanza  costituiscono  per  il  prow( 
appunto  il  diritto  formale;  ma,  se  la  discordanza  consiste  nella 
medesima  e  nello  spirito   del  provvedimento,  e  questo  contiene,, 
fronte  al  singolo  cittadino,  una  violazione  dei  suoi  inieres9i, 
però  violare  U  suo  diritto,  in  tal  caso  la  decisione  della  questione, 
tiva  ai  rapporti  del  provvedimento  di  fronte  all'ordinanza,  non 
naturalmente  essere  oggetto  della  funzione  giudiziaria,  ma  unii 
dell'autorità  amministrativa;  e  qui  interviene  appunto  il  diritto 
ricorso  (Beschwerderecht),  che  ha  pure  una  sua  propria  procedi 
e  che  sovente  è  fatto  precedere  all'esperimento  del  diritto  di 
Quando,  invece  d'un  provvedimento  già  eseguito,  si  tratti  di  un 
vedimento  futuro^  che  mitMccia  di  violare  interessi  privati,  gli  il 
resaati  hanno  diritto  di  presentare,  sempre  in  via  amministrativa, 
domanda  o  supplica  (Gesuch). 

818.  I.  Diritto  d'azione  e  procedimento  amministrativo,  -r  £ 
tutto  evidente,  che  il  diritto  d'azione  non  può  mai  essere  fatto  vali 
contro  un'ordinanza  (ministeriale) ,  ma  unicamente  contro  un  proi 
dimento  (dell'autorità  amministrativa  inferiore);  imperocché  non 
l'ordinanza,  come  tale,  ma  il  provvedimento,  che  intende 
che  si  pone  a  contatto,  e  può  quindi  trovarsi  in  contraddizione 
diritti  personali  del  singolo  individuo.  Non  v'ha  per  conseguenza 
diritto  d'azione  contro  l'ordinanza,  ma  unicamente  contro  il  proi 
mento,  e  può  essere  sperimentato  solamente  quando  il  singolo  di 
dine  creda  che  il  suo  legale  diritto  sia  stato  violato  dal  prow< 
mento  medesimo.  In  secondo  luogo  il  diritto  d'azione  non  compete 
chi,  trovandosi  in  rapporti  giuridico-civili  con  lo  Stato  quale  persoli 
giuridica,  si  ritenga  per  avventura  danneggiato  nei  suoi  privati  dirittij 
la  questione  è  in  questo  caso  puramente  privata  e  appartiene  al  tri^ 
bunale  civile  ordinario.  Il  diritto  d'azione  è  concesso  ai  cittadini  pei 
far  dichiarare  e  restaurare  i  loro  diritti  personali,  dalla  legge  ridi 
nosciuti,  e  pur  violati  da  un  provvedimento  preso  ed  attuato  daU'aal 
tonta  amministrativa,  come  tale,  cioè  come  rappresentante  del  poteit 
esecutivo.  Il  diritto  d'azione  poggia  appunto  sopra  la  possibilità  A 
questa  contraddizione  tra  l'opera  dell'autorità  amministrativa,  diretti^ 
all'esecuzione  della  legge,  ed  i  diritti  dei  singoli  cittadini,  pure  8Si<^ 
citi  e  guarentiti  dalla  legge.  È  certo,  che  con  un  buon  ordinamenti 
amministrativo  si  potrà  ristringere  d'assai  il  numero  dei  casi,  il 
cui  tale  contraddizione  o  collisione  di  diritti  avviene;  ma  impedirli 
in  modo  assoluto  e  per  sempre,  non  si  potrà  mai,  vuoi  per  la  stesM 
imperfezione  delle  leggi,  vuoi  per  l'umana  fallibilità.  Per  questo  i 
necessario,  che  al  cittadino,  che  si  sente  danneggiato  nei  suoi  per- 
sonali diritti  da  un  atto  della  pubblica  autorità,  sia  data  la  facoltk 
di  poter  far  riconoscere  la  violazione,  e  quindi  reclamare  la  restaura- 
zione del  suo  diritto  ;  e  tale  facoltà  è  uno  dei  primi  fondamenti  dét* 
lorganismo  politico  costituzionale,  uno  dei  grandi  principi  su  cui  pog* 
giano  il  benessere  dei  cittadini  e  la  stabilità  degli  Stati.  Tale  facoltl 
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i.  appunto  il  diritto  d'azione  amminisfrcUiva ,  e  la  sua  funzione 
te  nel  mantenere  e  restaurare,  una  volta,  venuta  meno,  la  neces- 
onnonia  tra  l'ordinanza  (e  la  conseguente  disposizione  o  prov- 
lento  della  pubblica  autorità)  e  il  diritto  del  singolo  guarentito 
legge.  È  quindi  tanto  più  importante  di  determinarne  precisa- 
le condizioni  e  gli  elementi. 

Le  condizioni  sono: 

a)  Anzitutto  non  si  può  avere  un  diritto   d'azione  e  il  suo 
tÌTo  procedimento,  se  non  sia  prima  chiaramente  posta  e  ricono- 
la  distinzione  costituzionale  tra  legge  ed  ordinanza.   Senza  la 

itazione,   senza  cioè  l'esistenza  autonoma  d'un  organo  speciale 

itivo,  indipendente  dal  capo  dello  Stato  e  dal  suo  governo,  in 

che  la  volontà  del  potere  legislativo  sia  obiettivamente  distinta 

quella  del  governo,  non  può   darsi  quella  collisione  giuridica  tra 

ed  ordinanza,  su  cui  si  fonda  appunto  il  diritto  d'azione  e   il 

procedimento.  Quando  e  in  quanto  l'ordinanza  abbia  forza  di  legge 

iza  di  necessità),  sorge  pure  il  diritto  d'azione  ogni  qual  volta 

na  contraddizione  tra  il  provvedimento  dell'autorità  amministra- 

e  la  volontà  legislativa  contenuta  nell'ordinanza. 

b)  Per  poter  esercitare  il  diritto  amministrativo  d'azione,  è  neces- 
^0,  in  secondo  luogo,  che  non  solo  il  provvedimento  sia  stato  ema- 
Uo  cosi  in  generale,  ma  che  il  singolo  cittadino,  che  vuol  agire,  sia 
hto  realmente  costretto  ad  uniformarvisi,  sia  in  virtù  d'un  comando 
spresso  e  personale,  sia  —  ch'è  più,  —  in  forza  d'una  speciale  misura 
t  costrizione:  la  violazione  del  diritto  dev'essere  personale  all'attore. 

Gli  elementi  di  questo  diritto  d'azione  sono  i  seguenti: 

a)  Il  suo  fondamento  giuridico  poggia  sopra  questi  due  principi: 
*  È  necessaria  la  violazione  d'un  diritto  legalmente  riconosciuto,  ne 

sufficiente  la  semplice  inopportunità  dell'atto  amministrativo  o  il 
regiudizio  che  ne  derivi  a  particolari  interessi,  e  questa  violazione 
Dn  può  verificarsi,  se  non  quando  il  contenuto  del  provvedimento 
TerfQgung)  sia  in  contraddizione  col  contenuto  della  legge  o  dei- 
ordinanza.  2^  Quando  invece  il  provvedimento  amministrativo  sia 
iato  emanato  in  perfetta  conformità  ad  un'ordinanza,  che  alla  sua 
olta  però  trovasi  in  contraddizione  con  una  legge,  il  fondamento 
elVazione  sta  appunto  nella  dissonanza  tra  il  provvedimento  e  la  legge, 

questa  forma,  in  tal  caso,  il  titolo  giuridico  sul  quale  si  basa  il 
iritto  d'azione  dell'attore,  il  quale  deve  appunto  indicare  specificata- 
lente  la  legge,  cui  il  provvedimento  è  contrario  e  su  quella  costruire 
edificio  della  sua  accusa:  l'attore  non  deve  occuparsi  dell'ordinanza, 
i  non  per  dimostrarne  la  giuridica  inesistenza;  egli  devo  fondare  la 
la  azione  unicamente  sulla  contraddizione  tra  l'ordinanza,  eseguita 
ill'uffieiale  amministrativo  accusato,  mediante  quel  determinato  prov- 
alimento  amministrativo  (comando,  ordine,  costrizione) ,  e  una  legge 
sterminata,  che  l'attore  stesso  deve  specificare. 

b)  La  domanda,  il  petitutn,   dell'azione  non   deve   tendere   al 
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riconoscimento  o  non  riconoscimento  della  validità  dell'ordinanaii 
cui  si  appoggia  il  provvedimento,  ma  nnicamente  riferirsi  al  coni 
ed  alle  conseguenze  del  provredimento,  ch'ò  oggetto  dell'azione;  la 
traddizione  tra  l'ordinanza  e  la  legge  non  è  quindi  mai  l'oggetto 
contenuto  della  domanda,  petUum,  ma  solamente  il  suofom 
giuridico  ;  l'attore  può  solamente  domandare  la  nullità  dell'atto 
nistrativo  e  il  risarcimento  del  danno. 

e)  La  grande  importanza  degli  effetti  del  processo  ammii 
tivo  induce  la  necessità,  che  prima  di  poter  iniziare  il  processo^ 
esperimentare  la  sua  azione,  l'attore  faccia  una  formale  o] 
all'autorità  esecutiva,   indicando   specificatamente   la   legge   eh* 
ritiene  violata,  e  possa  poi  agire  unicamente  quando  l'opposizione 
abbia,  entro  un  termine  conveniente,  ottenuto  alcun  risultato. 

d)  Iniziato  il  procedimento,  l'attore  non  è  in  pendenza 
lite  liberato  dal  dovere  di  compiere  quella  qualunque  prestazione 
fosse  comandata  dall'ordinanza.  La  litispendenza,  conseguente 
contestazione  della  lite,  non  produce  nel  giudizio  amministrativo 
l'effetto  giuridico,  cui  dà  luogo  nel  procedimento  ordinario:  di 
cioè,  momentaneamente  —  fino  alla  definizione  del  giudizio  —  le 
dall'adempimento  della  dovuta  prestazione  ;  prestazione,  che  nel  m 
caso  si  converte  nell'obbedienza  all'ordinanza  o  disposizione  dell'i 
rità  amministrativa.  Chi  si  fa  attore  nel  giudizio  amministrativo 
eseguire  la  prestazione  impostagli,  come  se  non  avesse  affatto 
mate;  anzi,  egli  non  può  far  valere  il  suo  diritto,  finché  non 
eseguita  la  prestazione;  è  il  principio,  che  nel  campo 
esprime  energicamente  col  dettato  comune:  solve  et  repeU.  La 
evidente  di  questa  particolarità  del  processo  amministrativo  sta 
carattere  pubblico  delle  ordinanze  e  dei  provvedimenti  dell'aul 
politica,  i  quali,  appunto  in  virtù  di  questo  loro  carattere,  richiedÉ 
pronta  ed  incondizionata  obbedienza:  giacche  spesso  ,  passato  il  prij 
momento,  l'opera  degli  ufficiali  dello  Stato  diventa  inutile  e  sterile 
il  danno  irreparabile.  Di  qui  consegue,  che  non  è  in  generale  anod 
sibilo  l'azione  per  turbato  possesso  contro  l'esecuzione  d'un'oil 
nanza,  ma,  per  compenso,  il  fatto,  che  l'attore  siasi  uniformato  all'I 
dine  dell'autorità  amministrativa,  non  può  essere  nei  singoli  ai 
interpretato  quale  un  abbandono  del  possesso  secondo  le  norme  li 
diritto  civile,  ma  al  contrario  il  possesso  devesi  considerare  cornei 
mai  interrotto.  Naturalmente  :  perchè  il  vero  abbandono  del  posasi 
è  volontario^  mentre  qui  l'obbedienza  al  provvedimento  amminisb^ativi 
invece  necessaria. 

e)  La  forma  del  procedimento  è  varia  naturalmente  a  secofl 
che  l'azione  sia  fatta  valere  presso  i  tribunali  ordinari  oppure  prei 
i  tribunali  speciali,  i  così  detti  tribunali  del  contenzioso  amminisfa 
tivo  (aboliti  in  Italia  dalla  legge  20  marzo  1865,  allegato  F  che 
proclamata  l'unicità  di  giurisdizione).   * 

f)  La  sentenza  ha  una  diversa  efficacia  giuridica  a  secoi 
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fl  procedimento  si  riferisca  ad  una  ordinanza  di  esecuzione,  ad 
ordinanza  amministrativa  o  finalmente  ad  un'ordinanza  di  necessità. 
primo  caso,  siccome  l'ordinanza  di  esecuzione  è  una  parte  della 
stessa,  applicata  ai  rapporti   della  vita  reale,  il  tribunale  ha 
di  decidere  sopra  il  rapporto,  in  cui  il  provvedimento  trovasi 
iatamente  rispetto  all'ordinanza,  e  mediatamente  di  fronte  alla 
e;  ^li  ha  cioè  la  facoltà  di  risolvere  queste  due  questioni  :  a)  prima, 
il  provvedimento  si  trovi  per  avventura  in  contraddizione  con  Tor- 
di esecuzione,  e  P)  quindi,  se  esso  si  opponga  ad  un'altra  legge 
ente,  che  non  sia  stata  abrogata  da  quella  che  si  tratta  di  ese- 
:  la  sentenza,  o  più  precisamente  il  suo  dispositivo,  non  può  ne 
e  dichiarare  direttamente  la  validità  od  invalidità  giuridica  dell'or- 
di  esecuzione,  ma  il  giudizio,  che  il  tribunale  si  fa  sulla  vali- 
od  invalidità  dell'ordinanza,  può  e  deve  apparire  solamente  nei 
vi  della  sentenza  come  fondamento   del    suo    dispositivo.  Impe- 
è  il  tribunale  deve  giudicare  sul  caso  giuridico,  che  gli  è  sotto- 
,  cioè  sulla  particolare  violazione  dei  diritti  personali  dell'attore, 
può  dichiarare  in  generale  la  legalità  o  nullità  dell'ordinanza.  Nel 
ndo  caso,  trattandosi  d'ordinanza  destinata  a  supplire  al  difetto 
legge,  non  v'ha  dubbio  che  il  provvedimento  è  giuridicamente  ed 
mninistrativamente  giustificato  ogni  qual  volta  esso  sia  conforme 
d'ordinanza  amministrativa,  e  questa  interpreti  ed  estenda  veramente 
b  spirito  e  il  contenuto  della  legge.  Nel  terzo  caso,  ricorre  la  stessa 
irinàone  che  nel  secondo:  perocché,  siccome  la  responsabilità  poli- 
iict  del  governo  per  le  ordinanze  di  necessità  ha   un'organizzazione 
■Ui  propria,  come  sopra  si  è  dimostrato,  dalla  quale  deve  necessaria- 
Mite  informarsi  la  responsabilità  giuridica  per  quelle  violazioni  dei 
diritti  personali  —  civili  o  politici  —  dei  singoli  cittadini,  che  even- 
Wmente  conseguono  dall'esecuzione  delle  ordinanze  medesime,  cosi 
fl  tribunale  deve,  in  ogni  singolo  caso,  porre  a  fondamento  della  sua 
wifflone  il  contenuto  stesso  dell'ordinanza  di  necessità,  come  se  questa 
"•e  una  vera  legge;  il  tribunale  non  può  dichiarare,  che  il  governo 
■•  realmente  disconosciuta  e  violata  la  legge,  perchè   non   esisteva 
V^Jl*  *  necessità  „  ch'è   richiesta  per  poter  emanare  le   così  dette 
ordinanze  di  necessità  ;  egli  deve  invece  motivare  sempre  la  sua  deci- 
■wne  sopra  la  presupposta  presenza  del  diritto  di  necessità,  in  guisa 
^  J&  sentenza  potrà  essere  impugnata  solamente  quando  la  rappre- 
■^tanza  nazionale  o  l'alta  corte  di  giustizia  abbiano  dichiarato  che 
"Wn  esisteva  la  richiesta  **  necessità  „ .  Quando  però  il  provvedimento, 
"tta  astrazione  dal  suo  rapporto  verso  l'ordinanza,  ed  eccettuato  il 
^dell'ordinanza  di  necessità,    si  addimostri  contrario  alla  legge, 
«tribunale  decide   allora  secondo  il  disposto  della  legge  medesima. 
g)  La  sentenza  non  ha  valore  che  riguardo  alla  persona  del- 
*  attore;  essa  non  costituisce  diritto  pei  terzi,  contro  i  quali  l'autorità 
*^inÌ8trativa  può  ripetere  il  provvedimento  stesso  in  conformità  alla 
^anza  medesima;  è  questa  una  logica  conseguenza  del  fatto,  che 
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la  sentenza  non  pa6  né  deve  esser  diretta  a  dicfaìanre  in  via 
dpale  e  in  modo  assoluto  la  validità  od  invalidità  dell'i 
del  provvedimento,  ma  tale  validità  o  invalidità  rientra  soltanto, 
fondamento  di  decisione,  ne'  suoi  motivi.  Del  pari  noi  crediamo 
siccome  la  sentenza  produce  i  suoi  effetti  giuridici  unicamente 
a  quel  determinato  caso  giuridico,  né  ha  alcuna  influenza  sopra  i 
futuri  possibili  ed  eventuali,  eoéi  l'autorità  amministrativa 
nuovo  imporre,  a  chi  è  riuscito  vincitore  in  un  primo  gindiz 
nistrativo,  obbedienza  verso  la  stessa  ordinanza,  che  fu  già  ii 
tamente  dichiarata  Ul^^le  dalla  sentenza;  sempre  per  la  stessa 
che  la  sentenza  medesima  non  ha  per  suo  contenuto,  diretto  e  u 
diate  la  validità  o  invalidità  dell'ordinanza,  e  quindi  questa 
serva  sempre  la  sua  giuridica  efficacia,  qualunque  sia  l'esito  del 
cesso  e  il  dispositivo  della  sent^iza.  Quindi  l'autorità  ami 
può  eseguire  l'ordinanza  medesima  anche  una  seconda  volta 
la  stessa  persona  dell'attore,  il  quale  è  pure  obbligato  ad  ol 
come  nel  primo  caso,  salvo  a  lui  naturalmente  il  diritto  della 
passiva,  cioè  il  diritto  d'azione  per  domandare  nuovamente  di 
indennizzato  della  sofferta  violazione  de'  suoi  diritti. 

Quando  l'ordinanza,  contrariamente  alla  legge,  abbia  dato  faiogal 
uno  stato  di  cose  duraturo  e  permanente,  di  guisa  che  la  senteuza 
solo  abbia  ordinato  l'indennizzo,  ma  proibita  anche  la  contini 
di  quello  stato  di  cose,  ove  l'autorità  amministrativa  non  s'unì 
volontariamente  alla  pronunciata  sentenza,  colui,  a  cui  favore 
emanata,  non  ha  altra  via  (poiché  non  può  l'autorità  giudiziaria 
tare  il  suo  potere  coattivo,  eseguire  coattivamente  la  sua 
contro  l'autorità  amministrativa)  che  quella  di  ricorrere  ai 
poteri  dello  Stato,  ai  quali  spetta  giudicare  sulla  responsabilità 
nativa  :  essi  hanno  il  dovere  di  proteggere  il  diritto  individuale 
tro  l'azione  illegale  dell'amministrazione.  A  questo  caso  fu  prow< 
in  Italia  con  la  legge  2  giugno  1889  sul  consiglio  di  stato;  la  qi 
creando  una  quarta  sezione  del  consiglio  stesso  per  la  giustizia 
nistrativa,  le  affidava  (art.  25,  n.  6)  la  facoltà  di  pronunciare, 
in  merito,  dei  ricorsi  diretti  ad   ottenere  l'adempimento  dell'oU 
dell'autorità  amministrativa,  conformandosi,  in  quanto  riguarda  il 
deciso,  al  giudicato  dei  tribunali,  che  abbia  riconosciuto  la  h 
d'un  diritto  civile  o  polìtico  (cfr.  art.  4  della  legge  20  marzo  18i| 
alleg.  E  sull'abolizione  del  contenzioso  amministrativo).  ^ 

II.  Il  diritto  di  ricorso.  —  La  volontà  del  potere  esecutivo  ò  ini| 
perfettamente  unitaria  come  quella  universale  dello  Stato.  Ha  piali 
camente  essa  diventa  varia  e  moltiforme,  in  quanto  i  singoli  erga 
od  ufficiali  la  riproducono  ciascuno  alla  sua  maniera,  ponendo  bsÉ 
spesso  la  propria  volontà  indipendente  e  personale  al  posto  di  quél 
effettiva  del  potere  esecutivo,  che  rappresentano.  In  questa  neca 
saria  indipendenza  di  quelle  forme  individuali  infinitamente  var 
della  volontà  universale  del  potere  esecutivo  sta  evidentemente  ra 
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liusa  la  costante  possibilità  di  una  differenza  o  contraddizione  tra 
5,  che  il  governo  tuole  nella  sua  ordinanza ,  e  ciò,  che  il  singolo 
ficio  opera  nel  suo  provvedimento.  Il  potere  governativo  ha  il  diritto 
il  dovere  di  eliminare  queste  contraddizioni.  Quando  le  autorità 
■ministrative  inferiori,  male  interpretando  la  volontà  dei  capi  supremi 
idla  pubblica  amministrazione,  e  pur  pretendendo  di  eseguire  questa 
palontà,  compiano  atti  che  entrano  nella  sfera  individuale  de'  singoli 
'"  'ini,  questi  devono  poter  avere  il  mezzo  di  ricondurre  la  neces- 
e  perfetta  armonia  tra  il  provvedimento  e  Tordinanza,  tra  la 
)ntà  delle  autorità  amministrative  inferiori  e  quella  del  governo , 
le  volte  che  dalla  discordanza  di  quelle  due  volontìi  derivi  o 
per  derivare  un  pregiudizio  ai  loro  personali  interessi.  Un  tal 
consiste  appunto  nella  facoltà,  spettante  ai  singoli,  di  ricor- 
alle  autorità  amministrative  superiori  contro  l'opera  di  quelle 
lori.  Con  tale  ricorso  non  si  possono  far  valere  diritti,  giacché 
non  presuppone,  come  l'azione  giudiziaria,  una  precedente  viola- 
le di  diritti;  il  fondamento  giuridico  del  ricorso  non  giace  quindi 
rìstaurazionc  del  turbato  ordine  giuridico,  ma  poggia  essenzial- 
ite  sul  compito,  che  incombe  al  governo,  di  ordinare  l'attività  de* 
n  organi  per  modo  da  tutelare  e  promuovere,  fin  dove  è  possibile, 
mi^essi  dei  cittadini,  od  almeno  di  non  porre  al  loro  sviluppo  mag- 
impedìmento  di  quello  ch'è  assolutamente  richiesto  dai  bisogni 
pubblica  amministrazione.  Il  ricorso  è  quindi  destinato  a  pro- 
Yint^resse  dei  singoli  di  fronte  al  sistema  burocratico  dell'am- 
done,  mentre  invece  Vazione  tende  a  far  riconoscere  i\  diritto 
li  individui  contro  quegli  atti  o  provvedimenti  amministrativi  che 
iviolano;  e  perciò  il  ricorso  non  si  indirizza  all'autorità  giudiziaria 
l'azione,  ma  allo  stesso  potere  amministrativo,  ne  si  appoggia 
positive  disposizioni  di  diritto,  ma  ai  principi  generali  dell'ammi- 

done ,  che  stanno  a  base  dell'azione  governativa  universale. 

D  potere  esecutivo,  per  compiere  a  modo  la  sua  grande  funzione, 

avere  necessariamente  il  diritto  di  emanare,  trasformare  ed  abro- 

Gon  la  più  completa  libertà  le  sue  ordinanze  a  seconda  che  ciò 

ri  reclamato  da  una  ponderata  valutazione  dei  pubblici  bisogni. 

facoltà  è  organicamente  connessa  con  le  necessità  d'un  buon 

10  e  diventa  perciò  un  principio  incondizionatamente  necessario 

vita  dello  Stato.  Giacche  Tesecuzione  non  deve  attuare  la  legge, 

si  direbbe,  in  astratto,  ma  deve  adattarla  all'incessante  trasfor- 

>Qe  e  all'infinita  varietà  e  moltiplicità  dei  rapporti  della  vita 

e  quindi  essa  deve  poter  assumere  sempre  nuove  forme  esteme 

(volgere  in  sempre  nuovi  modi  la  sua  attitudine  interna,  affine  di 

lì  all'eterna  evoluzione  dei  molteplici  elementi  dalla  vita 

L'esecuzione  deve  sempre  osservare  il  contenuto  e  lo  spirito 

legge;  ma  finché  una  legge  positiva  non  si  oppone  a  quella  sua 

attività,  il  potere  ordinatore  del   governo   è  assolutamente 

nei  suoi  movimenti  e  nelle  sue  autodeterminazioni.   Di   qui 

>LB.3.P. -2.  Seri. -Za  icùnua  deirammMstraHon,, 
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consegue  direttamente  che  nessuna  dichiarazione  della  volontà  Am 
governo,  cioè  nessuna  ordinanza,  può  dare  al  singolo  individuo  ni 
diritto  air  immutabilità  dell'ordinanza  stessa;  di  maniera  che  il  governi 
debba,  di  fronte  a  lui,  riconoscere  nell'ordinanza  il  contenuto  permo" 
nente  della  sua  volontà;  e  quindi,  quando  l'autorità  amministrativi 
proceda  in  un  caso  particolare  contrariamente  a'  suoi  precedenti,  noi 
può  il  cittadino  interessato  elevare,  per  ciò  solo,  l'azione  davanti  % 
tribunali,  che  non  fu  violato  un  suo  diritto.  Tuttavia  egli  è  sempn 
in  diritto  di  ritenere,  che,  quando  il  provvedimento  dell'autorità  ammi- 
nistrativa inferiore  contraddica  senza  un  motivo  per  lui  plausibile  ai 
suoi  personali  interessi,  tale  provvedimento  non  interpreti  esattamenU 
i  sentimenti  del  potere  esecutivo,  e  quindi  gli  è  fatta  facoltà  di  reclar 
mare  contro  la  disarmonia  tra  il  particolare  provvedimento,  che  le 
riguarda,  e  lo  spirito  del  potere  esecutivo,  e  di  ricorrere  in  via  gerar- 
chica ai  capi  del  potere  amministrativo,  per  far  loro  riconoscere  cb» 
quel  provvedimento  è  tale  che,  pur  senza  violare  un  diritto,  danneggii) 
e  pregiudica,  senza  un  motivo  amministrativamente  giustificabile,  giii 
interessi  dei  cittadini.  Questa  facoltà  è  appunto  il  diritto  di  ricorso.^ 
Sul  quale  non  può  evidentemente  giudicare  l'autorità  giudiziaria»! 
appunto  perchè  non  si  tratta  qui  di  una  possibile  violazione  giuridimi 
ma  unicamente  di  un'  eventuale  inopportunità  dell'  effettuazione  del* 
Tordinanza  governativa  :  ora  gli  organi  superiori  dell'anmiinistrazioM 
possono  trovare,  che  il  provvedimento  era  buono  e  adattato  alle  cir- 
costanze speciali,  cui  fu  applicato,  e,  approvandolo,  dichiarare  ch'esso 
armonizza  perfettamente  con  gli  intendimenti  generali  dell'amministra- 
zione; possono  però  anche  decidere  il  contrario  e  dar  soddisfazione 
agli  interessi  del  ricorrente. 

Il  diritto  al  ricorso  si  regola  secondo  le  seguenti  norme  fonda- 
mentali: 

a)  L'azione  amministrativa  degli  organi  esecutivi  può  tnn 
varsi  in  contrasto  colle  ordinanze  del  potere  esecutivo  in  due  modi 
diversi  :  o  essa  ne  interpreta  male  la  volontà  e  quindi  non  ne  attua 
affatto  gli  intendimenti;  ovvero,  pur  eseguendone  effettivamente  e 
realizzandone  veracemente  gli  intendimenti,  a  cagione  di  speciali 
circostanze,  dà  luogo  a  conseguenze,  che  il  governo  non  aveva  in 
mente,  le  quali  pregiudicano  l'interesse  dei  singoli  più  che  non  gio- 
vino all'interesse  universale.  Nel  primo  caso  abbiamo  un  ingiusto 
procedimento  dei  singoli  organi  amministrativi,  nel  secondo  la  possi- 
bilità d'un  maggiore  riguardo  e  considerazione  degli  interessi  indivi- 
duali da  parte  del  potere  ordinatore.  Nel  primo  caso  si  ha  il  rieorao 
in  senso  strotto,  che  presuppone  un  falso  uso  del  potere  esecutivo, 
nel  secondo  interviene  quella  che  più  particolarmente  si  suole  chia- 
mare la  supplica  (Gesuch),  che  presuppone  una  insufficiente  cono- 
scenza  ed  estimazione  degli  interessi  singolari; 

h)  Già  abbiamo  detto,  che  trattandosi  qui  non  di  diritti  ma  d 
semplici  interessi  (distinzione  che  ci  venne  dal  diritto  amministrativi 
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ccse  e  che  fu  accolta,  oltreché  in  Italia,  anche  in  Germania),  la 
iltà  di  decidere  sul  ricorso  non  può  spettare  affatto  ai  tribunali, 
unicamente  ai  capi  supremi  della  gerarchia   amministrativa  (o 
esattamente  agli  organi  superiori  in  genere);  ora  aggiungiamo 
per  conseguenza  le  autorità  chiamate  a  decidere  sopra  il  ricorso 
sono  affatto  tenute  ad  informare  la  loro  decisione  alle  dispo- 
)ni  dell'ordinanza  da  esse  emanata  ne  a  principi  d'ordine  pura- 
giuridico,  ma  devono  unicamente  inspirarsi  a  quello  che,  nella 
flluminata    esperienza   amministrativa,  credono  essere  il  vero 
della  collettività.  Quindi  non  si  deve  qui  lamentare  la  diver- 
di decisione  nei  vari  casi  analoghi,  ne  la  contraddizione  con  le 
enti  ordinanze;  che,  come  queste  non  legano  il  potere  ordinatore, 
tale  potere  può  nella  decisione  mutare  la  sua  precedente  volontà, 
e  risulta  manifestata  da  un'ordinanza  anteriore.  £  d'altronde  lo 
provvedimento,  contro  cui  si  è  vittoriosamente  ricorso,  può  in 
ito  essere  nuovamente  preso  ed  effettuato,  non  che  contro  i  terzi, 
wvero  anche  contro  lo  stesso   ricorrente.   Non   può  però  l'autorità 
ittidente  porsi  in  contraddizione  con  se  medesima  riguardo  a  quello 
éeso  determinato   caso,   cui  si  riferisce    la   favorevole   decisione; 
rigaardo  ad  esso,  non  può  il  ricorrente  venir  piii  oltre  molestato  dagli 
^gani  dell'esecuzione  e,  ove  ciò  avvenga,  ha  il  diritto  di  agire  davanti 
li  tribunali;  giacche  la  decisione  amministrativa  costituisce  per  lui, 
il  tale  ipotesi,  un  vero  diritto; 

/•)  Siccome  anche  il  diritto  del  ricorso,  benché  non  sia  desti- 
uto  a  far  valere  i  diritti  propriamente  detti,  pure  tende  ad  assicu- 
ire  il  riconoscimento  di  interessi,  che  sovente  sono  di  capitale  impor- 
tinza  sia  per  gli  individui  che  per  la  pubblica  amministrazione,  cosi, 
^  ottenere  la  piii  completa  imparzialità  nella  decisione  dei  ricorsi, 
iiroDo  istituiti  organi  speciali,  ai  quali  fu  appunto  delegata  questa 
^nale  giurisdizione;  la  quale  fu  denominata,  in  opposizione  alla 
iinzione  giudiziaria  comune,  la  giustizia  ammiììistratita. 

819.  Della  competenza  amministrativa,  —  Il  concetto  della  respon- 
isibilità  amministrativa  si  connette  intimamente  a  quello  della  com- 
>tenza  o  giurisdizione.  Invero  la  competenza  non  è  altro  che  il  limite, 
die  il  potere  organizzatore  della  pubblica  amministrazione  pone  alla 
unzione  d'ogni  singolo  organo,  e  significa,  che  entro  a  questo  limite 
i^organo  medesimo  ha  il  diritto  di  eseguire  lo  sue  funzioni  quali  ema- 
uuioni  del  potere  politico,  cioè  formalmente  in  nome  dello  Stato.  Da 
questo  concetto  della  competenza  consegue,  che,  per  mezzo  di  essa, 
ogni  singolo  organo  amministrativo  viene  ad  avere  un  campo  suo 
proprio,  autonomo  ed  indipendente,  nel  quale  solamente  può  esercitare 
la  sua  azione  ufficiale,  e  dal  quale  ha  il  diritto  di  escludere  qualsiasi 
ingerenza  degli  altri  organi.  Ora  è  chiaro  che  come  l'azione  ammini- 
^rativa,  così  anche  la  responsabilità  di  ciascun  organo  amministrativo 
«  sempre  ristretta  entro  i  confini  della  sua  competenza.  Tale  con- 
<^,  posto  a  base  del  sistema  giuridico  della  responsabilità,  ne  spiega 
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viemmeglio  la  distinzione  tra  responsabilità  privata  o  personale  (à 
tedesco  Haftung  =  obbligazione)  e  pubblica  od  ufficiale  (in  ted< 
Verantwortlichkeit  =  responsabilità  in  senso  proprio):  la  p: 
specie  dì  responsabilità  interviene,  quando  un  impiegato  compie 
atto  qualsiasi  fuori  dei  limiti  della  sua  competenza,  mentre,  fin 
osserva  questi  limiti,  la  sua  responsabilità  è   sempre  della  secom 
specie;  in  altre  parole,  l'impiegato  s^obbliga^  V ufficio  rende  reSj 
Naturalmente  all'azione  amministrativa  e  al  ricorso  non  può  servir 
fondamento  che  una  responsabilità  ufficiale;  l'obbligazione  o  respo 
bilità  personale  dà  sempre  luogo  ad  un'azione  di  diritto  comune,  ci 
o  penale.  Se  quindi  la  competenza  diventa  la  base  necessaria  del  gi 
dizio  sulla  responsabilità,  è  evidentemente  una  necessità  costituzio: 
determinare  con  la  maggior  esattezza  i  confini  delle  rispettive 
risdizioni  delle  varie  autorità,   eliminando  tutti  gli  eventuali  dal 
che  possono  sorgere  in  questa  materia. 

Il  sistema  giuridico  della  competenza,  considerato  quale  fon 
mento  della  responsabilità  amministrativa  delle  pubbliche  auto 
non  sorge  da  un  concetto  astratto  e  unico  della  competenza  stessa, 
si  coordina  ai  due  rapporti  organici,  in  che  possono  le  autorità  m 
sime  trovarsi  nell'esplicazione  della  loro  azione  amministrativa: 
rapporto  cioè  verso  lo  Stato  e  a  quello  verso  i  singoli  cittadini: 
primo  sorge  il  concetto  e  il  diritto  della  controversia  e  del  confi 
di  competenza,  dal  secondo  Yazione  e  il  ricorso  per  il  regolamentoi 
della  competenza  medesima. 

À.  U  concetto  della  controversia  e  del  conflitto  di  competena 
diventa  semplice,  quando  lo  si  rannodi  al  sistema  ministeriale  e  bo^ 
rocratico,  quale  fu  da  noi  sopra  esposto.  ri 

a)  La  controversia  di  competenza  interviene  tra  due  (o  piìi)  aubH 
rità,  appartenenti  ad  uno  stesso  riparto  amministrativo,  cioè  ad  oda 
stesso  ministero,  quando  ambedue  credano  di  essere  competenti  oppori 
incompetenti  a  compiere  un  determinato  atto  amministrativo;  in  altrlj 
parole,  la  controversia  di  competenza  è  una  controversia  tra  autorità 
ed  autorità,  dello  stesso  grado  o  di  grado  diseguale,  dello  stesso  mink 
stero  intomo  alla  loro  reciproca  competenza.  Ciascuna  autorità,  non  (S» 
autorizzatale  tenuta  a  sollevare  la  controversia  di  competenza;  per* 
che  è  una  delle  condizioni  d'una  buona  amministrazione,  che  ogni  firn-' 
zione  amministrativa  sia  compiuta  appunto  da  quell'autorità,  a  cui  fi 
dal  ministero  demandata.  Chi  decide  è  sempre  il  ministero,  ove  si  tratti 
della  competenza  permanente  d'un  ufficio;  quando  invece  la  questioBl 
è  passeggiera,  trattandosi  di  sapere  quale  delle  due  autorità  debba 
e  possa  compiere  un  mandato  venuto  dall'alto,  la  facoltà  di  decidere 
spetta  all'autorità  mandante,  e  contro  di  essa  è  ammesso  il  ricorso 
al  ministero.  Quando  poi  si  tratti  della  creazione  di  nuovi  uffici,  eoi 
non  può  essere  fatta  se  non  con  un'ordinanza  di  Stato  (sottoscritta 
cioè  dal  capo  dello  Stato),  o,  come  noi  diremmo,  con  un  decreto  reale 

b)  Il  conflitto  di  competenza  occorre  invece  quando  l'aut oriti 
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tenente  ad  un  ministero  viene  a  trovarsi  in  lotta  con  l'autorità 

tenente  ad  un  altro  ministero  intomo  alla  loro  reciproca  com- 

^nza.  In  realtà  in  questo  caso  la  questione  non  si  restringe  alle 

autorità,  ma  si  estende  ai  due  ministeri  ed  anche  qui  il  conflitto, 

pari  che  la  controversia  di  competenza,  può  essere  positivo  o  nega- 

a  seconda  che  ambedue  le  autorità  dichiarano  la  propria  compe- 

.  ovvero  la  propria  incompetenza.  Il  conflitto  non  può  evidentemente 

deciso  con  una  semplice  ordinanza  od  istruzione  ministeriale, 
>vando8Ì  di  fronte  due  distinti  ministeri;  e  bisogna  a  tal  proposito 
>Cbtinguere  il  conflitto  ministeriale  dal  conflitto  giuridico. 

1^  Il  conflitto  è  ministeriale  quando  la  competenza,  a  cui  si  rife- 
lÌBce,  s'appoggia  ad  un* ordinanza  emanata  dall'uno  o  dall'altro  mini- 
ikero  per  l'esecuzione  delle  leggi;  qui  il  conflitto  può  essere  eliminato 
iallo  stesso  potere  d* ordinanza,  che  lo  ha  fatto  sorgere;  e  ciò  avviene, 
te  perchè  i  due  ministeri  addivengono  volontariamente  ad  un  reci- 
^loco  accordo,  sia  perchè,  in  caso  contrario,  il  capo  supremo  dello 
Slato,  dietro  parere  del  Consiglio  di  Stato,  determina  con  una  sua 
propria  ordinanza  (ordinanza  di  Stato)  la  competenza  delle  autorità 
Contendenti,  sciogliendo  definitivamente  il  conflitto.  £  un  errore  dare 
luesta  facoltà  di  decidere  sui  conflitti  di  competenza  ministerialij  non 
H  Capo  supremo  dello  Stato  o  al  Consiglio  dei  ministri,  ma  ad  un'au- 
torità giudiziaria,  foss'anche  la  più  alta  corte  di  giustizia;  giacché 
i)ai  la  base  della  decisione  non  è  una  legye  ma  un'ordinanza. 

2^  il  conflitto  giuridico  sorge  invece  là  dove  la  competenza, 
eoi  si  riferisce,  ha  il  suo  fondamento  —  o  almeno  si  sostiene  da  una 
■ntorità,  ch'essa  abbia  il  suo  fondamento  —  nella  legge  ovvero  sopra 
Bn'ordinanza  emanata  dal  capo  supremo  dello  Stato;  in  tal  caso  la 
decisione  spetta  sempre  alla  Suprema  corte  di  giustizia  dello  Stato  ; 
Tesecuzione  però  della  sua  decisione  deve  avvenire  unicamente  per 
mezzo  d'una  risoluzione  del  capo  supremo  dello  Stato:  ciò  per  l'in- 
dipendenza organica  delle  due  autorità,  amministrativa  e  giudiziaria. 
Qaando  mancasse  una  legge  ovvero  un'ordinanza  organizzatrice  del 
capo  supremo  dello  Stato,  venendo  meno  alla  Suprema  corte  di  giu- 
stizia il  fondamento  per  la  propria  decisione,  essa  deve  dichiararsi 
impotente  a  giudicare,  rimettendo  la  soluzione  del  conflitto  al  Capo 
sapremo  dello  Stato^  che  lo  può  risolvere  facendo  uso  del  suo  alto 
potere  di  organizzazione  della  pubblica  amministrazione. 

B.  Quando  un'autorità  amministrativa  affermi  o  neghi  la  propria 
competenza  a  compiere  un  atto  qualunque,  che  la  pone  a  contatto 
eon  un  singolo  cittadino,  questi  credendo  per  lo  contrario  che  quella 
sia  secondo  i  casi  iiftompetente  o  competente,  può  sollevare  il  con- 
Bitto  di  competenza.  A  tele  uopo  gli  stanno  innanzi  due  vie  :  l'azione 
3  il  ricorso. 

a)  L'azione  di  competenza  sorge  solamente  allorquando  l'at- 
ore  sostiene,  che  una  determinata  autorità  sia  diventata  responsabile 
yer  aver  compiuto  od  omesso  di  compiere  un  atto  che  rispettiva- 
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mente  esorbita  o  rientra  nei  confini  della  sua  competenza  stabili 
legalmente  o  per  mezzo  di  un'ordinanza.  Il  fondamento  dell'azione  n 
deriva  dalla  natura  istessa  dell'azione  od  omissione,  ma  dall'uscir  em 
dai  confini  della  competenza  propria  dell'autorità,  onde  si  tratta.  \ 
l'azione  oltreché  eccedere  i  limiti  della  competenza  sia  anche  contras 
alla  legge,  interviene  la  responsabilità  personale  (Haf tu ng)  dell' v 
fidale  ;  quando  l'atto  è  illegale  ma  rientra  nei  limiti  della  competeni 
dell'autorità  che  lo  compie,  interviene  la  così  detta  azione  amministri 
tiva  ;  quando  in  fine  l'atto  sia  legale,  ma  la  competenza  sia  posta  | 
questione,  in  quest'ultimo  caso  solamente  sorge  quella  che  chiami 
azione  di  competenza.  L'azione  di  com;[>etenza  dev'esser  fatta  v 
davanti  ai  tribunali  ordinari;  né  v'ha  alcuna  ragione  per  isti 
all'uopo  un  tribunale  amministrativo  speciale;  giacché  l'attore  d 
sempre  fondare  la  sua  pretesa  sopra  una  legge  o  sopra  un'o 
emanata  dal  potere  organizzatore  in  conformità  alla  legge,  e  80| 
queste  fonti  giuridiche  può  evidentemente  giudicare  il  tribunale 
nario,  allo  stesso  modo  che  farebbe  il  tribunale  amministrativo; 
che  la  competenza  può  provarsi  sulla  base  del  diritto  vigente,  e 
questo  caso  il  tribunale  amministrativo  non  avrebbe  maggior  facoltà 
mutare  il  diritto  medesimo  di  quello  che  abbia  il  tribunale  ordi 
di  guisa  che  il  giudizio  definitivo  di  quello  sarebbe  sempre  assolativi 
mente  eguale  al  giudizio  di  questo  —  oppure  l'attore  non  può  deter- 
minare la  competenza,  quale  egli  pretende,  sopra  disposizioni  di  diritti 
positivo  vigente,  e  allora  il  tribunale  amministrativo  non  avrebbe  — 
né  più  né  meno  che  il  tribunale  ordinario  —  il  diritto  di  decidere  sopri 
una  competenza  legalmente  dubbia,  ma  dovrebbe  in  ogni  caso  rimettcll 
la  cosa  al  supremo  potere  di  organizzazione  dell'amministrazione  spéf 
tante  al  governo. 

P)  Il  ricorso  di  competenza  interviene  invece  quando  il  singok 
cittadino  non  può  giuridicamente  dubitare,  che  l'autorità,  che  ha  coifr 
piato  l'atto  0  voluta  l'omissione  che  lo  riguarda,  abbia  agito  dentro  i 
confini  della  sua  competenza  amministrativa,  ma  l'uso  fatto  dall'aato* 
rità  medesima  della  sua  competenza,  da  un  lato  non  sembra  esse« 
assolutamente  richiesto  dalla  sua  funzione  pubblica  e  dall'altro  viola  fl 
minaccia  gli  interessi  del  singolo  cittadino.  È,  come  vedesi,  il  conceth 
generale  del  ricorso  applicato  in  relazione  alla  competenza.  Il  ricorsn 
di  competenza  é  quindi  fatto  alle  autorità  amministrative  superiori, 
non  libera  dal  dovere  d'una  subita  ed  immediata  obbedienza,  e  la  de» 
sione,  cui  esso  dà  luogo,  non  ha  alcuna  forza  giuridica  pei  terzi,  ne  pul 
in  alcun  modo  suonare  divieto  per  l'autorità  inferiore  di  emanare  pei 
l'avvenire  provvedimenti  eguali  a  quello  cui  il Vicorso  si  riferisce;  il 
altre  parole,  la  validità  della  decisione  rimane  circoscritta  al  singoi 
e  determinato  caso  giuridico  che  ha  dato  luogo  al  ricorso.  La  deci 
sione  sopra  il  ricorso  spetta  sempre,  almeno  in  ultima  istanza.  8 
ministero,  cui  appartiene  l'autorità  che  ha  compiuto  l'atto  o   volut 
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l'omissione,  per  cui  è  fatto  il  ricorso;  se  esso  è  fatto  ad   un  mini- 
itero  diverso,  questo  deve  dichiararsi  affatto  incompetente. 

820.  Dei  tribunali  amministrativi.  —  Il  diritto  di  ricorso,  spet- 
^tante  ai  cittadini  anche  negli  Stati  politicamente  dispotici,  e  quello 
(fazione,  loro  assicurato  dal  moderno  diritto  costituzionale,  rimangono 
•aomi  vani  e  senza  effetto,  finché  non  sia  determinato,  davanti  a  quali 
«tttorità  essi  possono  esser  fatti  valere.  Ora  tale  determinazione  non 
ifre  alcuna  difficoltà,  per  quanto  riguarda  il  diritto  del  ricorso; 
perocché  non  v'ha  ragiono  di  dubitare  che  giudice  naturale  del  ricorso 
i  1  autorità  amministrativa  relativamente  superiore  o  in  definitiva  il 
Qimstero.  La  questione  sorse  invece  riguardo  al  diritto  d'azione;  in 
lunto  taluni  vollero  sottrarre  quest'azione  al  giudizio  dei  tribunali 
rdinari,  per  affidarla  ad  altri  tribunali  speciali,  che  si  chiamarono 
spunto  tribunali  amministrativi.  Però,  a  nostro  avviso,  questa  giu- 
sdizione  speciale  non  ha  fondamento  plausibile,  ove  si  mantengano 
rmi  i  principi,  che  abbiamo  finora  esposti,  sulla  natura  dell'azione 
del  procedimento  amministrativo,  e  quelli  che  regolano  la  posizione 
spettiva  delle  due  autorità,  amministrativa  e  giudiziaria.  Tale  opi- 
one  è  suffragata  dai  ueguenti  argomenti,  che  stimiamo  decisivi  ed 
poniamo  combattendo  in  pari  tempo  lo  ragioni  poste  innanzi  dagli 
rversari. 

1^  L'azione  amministrativa  sottostà  in  generale  a  leggi,  che 
)  costituiscono  il  diritto  pubblico  vigente;  l'autorità  giudiziaria  è 
ipunto  l'organo,  che  ha  il  compito  di  giudicare  sulle  violazioni  del 
ritto;  quindi  l'autorità  giudiziaria  deve  anche  poter  decidere  su 
ielle  violazioni  del  diritto,  che  sono  compiute  dai  pubblici  ufficiali 
Gl'esercizio  delle  loro  funzioni  amministrative.  Ne  si  può  opporre, 
e  l'azione  amministrativa  abbia  il  compito  di  rappresentare,  sod- 
sfare  e  promuovere  gli  interessi  dell'universale,  e  nessun  altro  organo 
eglio  che  il  governo  possa  giudicare  se  le  varie  autorità  ammini- 
rative  abbiano  adempiuto  questo  loro  compito.  Imperocché  non  v'ha 
ibbio,  che  il  supremo  interesse  di  tutti  o  conseguentemente  anche 
1  governo  è  quello^  che  sia  incondizionatamente  attuato  il  diritto 
gente  ;  per  negare  ai  tribunali  ordinari  la  competenza  di  giudicare 
Ile  azioni  proposte  dai  cittadini,  per  lesione  d'un  loro  personale 
ritto  civile  o  politico,  contro  le  autorità  amministrative,  bisogne- 
bbe  ritenere  che  l'interesse,  che  ha  il  governo  all'esecuzione  della 
a  volontà  è  più  alto  di  quello  che  ha  lo  Stato  nell'attuazione  del 
ritto  vigente. 

2**  S'è  pur  sostenuto  che  per  giudicare  sopra  le  azioni  delle 
torità  amministrative  sono  necessarie  talune  cognizioni  speciali, 
e  ordinariamente  si  ritiene  non  possiedano  i  tribunali  ordinari, 
i  i  tribunali  non  hanno  mai  da  ricercare,  se  un'ordinanza  o  un 
>vvedimento  dell'autorità  amministrativa  sia,  o  meno,  opportuno  e 
:o  u  conseguire  lo  scopo,  cui  intonde,  e  solamente  in  questa  ricerca 
ebbero  necessarie  cognizioni  speciali  ;  essi  devono  soltanto  ricercare, 
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se  l'azione  deirautorità  sia  o  non  sia  conforme  alle  disposizioni  di 
diritto  vigente.  Giacché  il  diritto  d'azione  può  avere  il  suo  fonAi 
mento  soltanto  sopra  il  rapporto  in  cui  l'atto  o  provvedimento  dfli 
l'autorità  amministrativa  trovasi  di  fronte  alla  legge;  quando  invei 
quell'atto  o  provvedimento  si  ponga  in  relazione  con  gli  intendimenl 
del  governo,  con  lo  spirito  delle  sue  ordinanze  e  con  gli  interessi  gml 
rali  dell'amministrazione  ed  anche  particolari  del  singolo  individ 
non  s'ha  più  l'azione  amministrativa,  ma  il  semplice  ricorso,  del  q 
giudicano  appunto  le  autorità  amministrative  superiori:  è  qui  appui 
dove  in  luogo  del  criterio  di  legalità  o  costituzionalità,  che  sta  a 
dell'azione  amministrativa,  soccorre  quello  dell'opportunità  e  con 
nienza  amministrativa,  onde  le  istesse  autorità  amministrative  sai 
rieri  possono  essere  i  soli  giudici. 

3^  Neppure  vale  il  dire,  che  l'autorità  giudiziaria  diventa  i 
tal  modo  arbitra  dell'azione  amministrativa,  che  essa  invade  il  cam] 
proprio  del  diritto  amministrativo,  e  che  nel  caso,  che  questo 
dubbio,  la  sentenza  contiene  un'interpretazione,  che  poi  ha  Teffi 
d'una  vera  ordinanza  di  esecuzione.  Tutto  l'arbitrio  dell'autoritk 
giudiziaria  consiste  nello  stabilire  ed  applicare  la  legge  ;  quella  l^g^ 
istessa  alla  quale  l' autorità  amministrativa  deve  pur  conformare  li 
sua 'attività.  L'interpretazione  poi  non  è  solamente  un  diritto,  mi 
altresì  un  dovere  dell'autorità  giudiziaria;  e  naturalmente,  come  il  tri 
bunale  ha  diritto  d'interpretare  la  legge,  così  può  interpretare  andl 
l'ordinanza,  che  questa  è  sempre  un'emanazione  di  quella.  Si  potrebh 
in  contrailo  dire,  che,  ove  il  tribunale  faccia  una  interpretaziM 
falsa  della  legge  o  deir ordinanza,  l'amministrazione  ne  resta  daim€|| 
giata,  perchè  impedita  nell'ulteriore  svolgimento  della  sua  attiviti 
Ma.  in  primo  luogo,  questa  interpretazione  non  vale  in  genere  pe 
tutta  quanta  l'amministrazione,  ma  solamente  per  quel  singolo  casi 
giuridico  cui  l'azione  si  riferisce,  e  al  ministero  resta  sempre  impre 
giudicato  il  diritto  di  emanare  un'altra  ordinanza  più  chiara  e  predai 
che  non  possa  dar  luogo  ad  un'eguale  interpretazione;  e,  seconda 
riamente,  se  la  possibilità  d'un  errore  dovesse  sempre  portar  seo 
l'abolizione  o  il  mutamento  della  competenza,  non  potrebbe  più  esister 
ne  un  tribunale  ne  un  governo.  D'altronde  il  giudizio  davanti  ai  triba 
nali  non  intralcia  in  alcun  modo  l'azione  amministrativa;  giaccU 
come  già  abbiamo  detto,  l'inizio  dell'azione  amministrativa  non  togli 
ne  differisce  il  dovere  di  obbedire  all'ordinanza  e  al  suo  relatiT 
provvedimento. 

4®  Finalmente  si  è  sostenuto,  che  in  tutti  quei  casi,  in  cui  i 
provvedimento  dell'autorità  amministrativa  fondasi  sopra  un'ordinam 
che  trovasi  in  disaccordo  con  la  legge,  il  giudizio  del  tribunale,  i 
quanto  rende  responsabile  l'impiegato  per  avere  eseguita  Tordinanii 
viene  a  distruggere  indirettamente  la  validità  e  l'efficacia  dell'ordi 
nanza  medesima.  Ma,  siccome  oggetto  dell'azione  non  è  l'ordinani 
per  se  stessa,  ma  solamente  come  fondamento  giuridico  del  proN've 
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Beato,  cofià  la  sentenza  non  dichiara  in  via  principale  e  assoluta  la 
Dita  od  illegalità  dell'ordinanza,  giacche  la  dichiarazione,  che  l'or- 
HDza  è  antìgiuridica  ed  illegale,  non  forma  parte  del  dispositivo 
Da  sentenza,  ma  solamente  interviene  come  motivo  della  decisione, 
ondi  se  anche  fossero  state  emanate  cento  sentenze  contro  cento 
(Tvedimenti,  i  quali  fondansi  tutti  sopra  un'ordinanza  contraria  alla 
gè.  non  ne  sarebbe  pertanto  intaccata  per  nulla  la  validità  dell'or- 
inza  medesima,  giacché  una  successiva  sentenza,  quella  che  con- 
obbe le  cento  e  una,  annullerebbe  tutte  le  precedenti  e  il  cittadino 
rebbe  necessariamente  obbedire  subito  al  nuovo  provvedimento. 
Io  riguarda,  e  quindi  adattarsi  al  diverso  giudicato  della  nuova 
enza;  tutte  quelle  sentenze  hanno  in  realtà  questo  solo  effetto  di 
ocare  l'azione  del  potere  legislativo  contro  Tordinanza  illegale. 
Don  possono  né  potranno  mai  accordare  al  singolo  individuo  il 
to  di  resistere  contro  i  provvedimenti  emanati  in  conformità 
rdinanza,  giacché  secondo  i  principi  universali  del  diritto  le  sen- 
d  non  costituiscono  alcun  diritto  pei  terzi, 
^uò  darsi  che  l'ufficiale  amministrativo,  contro  cui  l'azione  è 
ta,  eccepisca  non  avere  Tatto  legislativo,  su  cui  l'attore  fonda 
o  diritto,  effettivamente  la  qualità  di  legge.  Ora  non  v'ha  dubbio, 
il  tribunale,  chiamato  ad  applicare  la  legge,  ha  anche  la  facoltà 
laminare,  se  quell'atto  contenga  in  se  tutte  le  forme  esteriori, 
sono  costituzionalmente  indispensabili  a  costituire  una  legge  ;  ove 
siano  state  osservate,  la  legge  obiettivamente  esiste  con  tutta 
la  forza  obbligatoria,  ne  il  tribunale  può  indagarne  il  contenuto 
onte  ai  principi  supremi  della  ragione  e  dell'utilità  generale, 
leve  applicarla,  qual'è  ;  che  se  per  contrario  non  risulti,  che  dette 
e  siano  state  osservate,  il  tribunale  può  e  deve  rifiutarsi  di  giu- 
-e  sul  fondamento  di  una  legge  che  per  lui  non  esiste  ;  in  questo 
odo  caso  però  egli  deve  anche  dichiarare  indirettamente  la  nul- 
lell'ordinanza  che  su  quella  legge  pretendesse  di  appoggiarsi.  Del 
che  quella  d'una  legge,  anche  la  validità  d'una  ordinanza  è  subor- 
ta,  di  fronte  al  tribunale,  all'osservanza  delle  forme  legalmente 
-minate.  In  ogni  ipotesi  l'efficacia  del  giudicato  del  tribunale  non 
>tende  al  di  là  del  singolo  caso  giuridico,  cui  si  riferisce  ;  e  quindi 
si  potrà  dire  in  generale  e  in  via  assoluta  che  una  legge  od  ordi- 
A  e  inefficace  solo  perche  un  tribunale  ha  in  relazione  ad  un  caso 
tale  riconosciuto,  nei  motivi  della  sua  decisione,  che  essa  non  fu 
nata  secondo  le  forme  prestabilite. 

J21.  —  Ora,  passando  dal  campo  teorico  dei  principi  a  quello  reale 
)  varie  legislazioni  dei  singoli  Stati  relative  alla  giustizia  ammi- 
rativa, vedremo  ch'esse  diversificano  fra  loro  sopra  questo  oggetto 
i  stessa  misura  che  nel  concetto  generale  dell'amministrazione  e 
a  responsabilità. 

Inghilterra.  —  Il  sistema  inglese  si  fonda  sopra  Io  speciale  ordi- 
lente  costituzionale  di  quello  Stato,  per  cui  il  Parlamento  possiede 
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intiero  ed  esclusivo  il  potere  d'ordinanza;  questa  ha  quindi  il 
tere  di  vera  legge,  né  contro  di  essa  può  ammettersi  il 
ricorso,  ma  unicamente  il  diritto  d'azione.  Ogni  provvedimento 
all'esecuzione  d'una  legge,  non  esistendo  alcuna  propria  oi 
per  ciò  l'autorità  amministrativa^;  che  lo  emana,  n'è  sempre 
sabile  di  fronte  ai  tribunali;  essa  non  ha  mai  il  diritto  di 
ficare  il  suo  atto  o  provvedimento  amministrativo  adducendo  il 
tivo  del  pubblico  interesse,  ma  deve  sempre  riferirsi  ad  una 
ogni  qual  volta  esso  sia  attaccato,  come  illegale,  dal  singolo 
tadino.  I  reclami  contro  le  ingiustificate  decisioni  delle  autorità 
nei  singoli  casi  non  risalgono  alle  autorità  centrali,  ma  si  riv( 
ai  tribunali;  i  quali  giudicano  naturalmente  soltanto  sulla  base 
legge  e  senza  avere  alcun  riguardo  alla  superiore  dignità  delle 
rità  centrali,  indirettamente  giudicano  anche  se  i  principi  da 
posti  siano  conformi  alle  leggi  vigenti.  Da  ciò  viene  anche,  che 
l'ufficio,  che  sul  continente  adempiono  i  rescritti  ministeriali  o  i 
lamenti  e  le  istruzioni  del  governo,  —  l'ufficio  cioè  di  dare  le 
tune  norme  per  l'attuazione  delle  leggi  —  in  Inghilterra  è 
alle  raccolte  delle  decisioni  giudiziarie,  cioè  alla  giurisprudenza; 
è  vero,  che,  quando  le  varie  autorità  locali  interpretano  e 
attuano  in  modo  diverso  una  stessa  legge,  l'autorità  centrale 
altro  che  provocare  apposite   decisioni  giudiziarie  per  comnnii 
poscia  alle  autorità  locali.  Questi  sono  appunto  i  principi  fom 
che  regolano  la  giustizia  amministrativa  in  Inghilterra,  la  quale, 
vedesi,  non  differisce  sostanzialmente  dall'ordinaria  ami 
della  giustizia  ;  l'autorità  amministrativa  non  può  agire  se  non  in 
formità  alla  legge  ed  è  responsabile  quantunque  volte  non  s'atl 
al  preciso  contenuto  della  legge;  la  non  osservanza  di  questa 
duce  sempre  violazione  d'un  diritto,  e  il  singolo  cittadino,  quando 
danneggiato  ne'  suoi  diritti,  dalla  legge  guarentiti,  da  un  atto  o 
da  un'omissione  delle  autorità  amministrative,  ha  sempre  il  diritto 
ricorrere  ai  giudici  per  far  valere  i  suoi  diritti. 

Francia.  —  La  Francia  rappresenta  anche  in  ciò  il  più 
cato  contrapposto  di  contro  all'Inghilterra.  Qui  l'autorità  ai 
strativa  è,  per  così  dire,  soggiogata  da  quella  giudiziaria,  con 
quale  bene  spesso  si  confonde  (per  es.  ne'  giudici  di  pace),  in 
per  contrario  l'autorità  amministrativa,  nella  sua  unitaria  e  p^ 
appunto  potente  organizzazione,  è  sempre' affatto  distinta  dall'i 
rità   giudiziaria,   contro   cui  conserva  e  difende  gelosamente  le 
prerogative  e  la  sua  indipendenza. 

La  grande  rivoluzione,  sostituendo  al  potere  unico  e  personale  di 
monarca  la  sovranità  una  ed  indivisibile  della  nazione,  portò  alla  conti 
guenza,  cho  non  si  potesse  concepire  una  volontà  indipendente  da  qud 
nazione;  il  potere  esecutivo  avea  l'unico  compito  di  obbedire  alla  leggi 
ma,  dove  una  legge  mancasse  o  quando  l'interpretazione  della  leg| 
esistente  fosse  in  contraddizione  con  la  volontà  universale  della  naziol 
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ovrana,  in  ambi  questi  casi  il  potere  esecutivo  doveva  da  se  stesso  for- 
aarsi  il  suo  ordine  giuridico  e  secondo  questo  amministrare.  L'insieme 
li  queste  attività,  comprendente  il  potere  d'ordinanza  e  quello  di  ese- 
SQzione,  costituisce  appunto  Vafmninistrazione  nel  senso  francese  ;  essa 
Ma  significa  solamente  l'esecuzione  della  legge,  ma  è  la  realizzazione 
Idia  sovranità  una  e  indivisibile,  l'attuazione  dell'idea  dello  Stato  e 
iell'interesse  politico,  ed  è  concepita  come  il  campo  speciale  dell'at- 
tÌTità  giuridica  e  regolatrice  dello  Stato  nel  complessivo  funzionamento 
itile  sue  singole  autorità  od  uffici  pubblici,  di  fronte  al  campo  del 
iiritto  civile  o  privato.  Quando  questi  due  campi  si  trovano  in  con- 
Etto,  il  diritto  dei  singoli  deve  subordinarsi  al  diritto  pubblico,  l'in- 
teresse singolare  all'interesse  universale  ;  e,  siccome  l'organismo  del- 
t*imministrazione  è  riputato  essere  il  rappresentante  di  questo  diritto 
Bd  interesse  pubblico  ed  universale  di  fronte  ai  singoli  individui;  esso 
leve  avere  anche  lautorità  di  determinare  la  misura  di  quel  diritto 
id  interesse  pubblico;  vale  a  dire  il  potere  d'ordinanza  deve  e  può 
n  nome  del  pubblico  interesse  formarsi  il  suo  proprio  diritto  e  natu- 
ralmente anche  invigilare  a  che  non  ne  siano  ristretti  i  confini.  Quindi 
'amministrazione  acquista  un  diritto  che  s'appoggia  sul  suo  modo  di 
soDcepire  il  pubblico  interesse  ;  e  siccome  i  tribunali  decidono  unica- 
nente  sulla  base  del  diritto  positivo,  no  consegue  l'impossibilità  di 
locordar  loro  una  qualsiasi  giurisdizione  sopra  il  potere  d'ordinanza 
lell'amministrazione  centrale  o  pubblica.  U  diritto  amministrativo  forma 
in  corpo  di  principi  giuridici  e  di  leggi  a  se;  è  il  diritto  del  pubblico 
nteresse,  di  contro  alle  personalità  dei  singoli  cittadini,  quale  viene 
leterminato  dal  potere  d'ordinanza  contenuto  nello  leggi  ed  ordinanze. 
lia  conseguenza  naturale  di  questi  principi  fu,  che  tutti  gli  uffi- 
iali  dell'amministrazione  non  vennero  tenuti  a  rispondere  de'  loro  atti 
i  provvedimenti  amministrativi  davanti  ai  tribunali;  e  questa  distin- 
ione  spiccata  della  responsabilità  amministrativa  da  quella  civile 
livenne  uno  dei  principi  fondamentali  per  la  realizzazione  della  nuova 
■ostituzione.  La  legge  del  16-24  agosto  1790,  relativa  all'organizzazione 
lei  tribunali,  dichiarava  espressamente,  le  funzioni  giudiziarie  sempre 
leparate  dalle  funzioni  anmiinistrativc  e  particolarmente  che  i  giu- 
lici  non  potrebbero,  senza  reato  di  prevaricazione,  turbare  in  qua- 
nnque  maniera  le  operazioni  degli  ufficiali  o  corpi  amministrativi  nò 
itarli  davanti  a  se  medesimi  per  ragione  delle  loro  funzioni.  Ogni 
luestione  di  competenza  sugli  atti  amministrativi  dell'autorità  esecu- 
iva  fu  definitivamente  sottratta  ai  tribunali  e  affidata  alle  autorità 
jnministrative  superiori  ;  non  si  ebbe  il  vero  conflitto  di  competenza, 
Ila  unicamente  la  controversia  di  competenza;  V azione  fu  defiuitiva- 
lente  esclusa  ed  ammesso  unicamente  il  ricorso  (leggo  7-14  ot- 
:ibre  1790j.  L'organo,  che  poscia  sotto  Napoleone  fu  destinato  ad 
saminare  e  decidere  sopra  i  ricorsi  in  via  amministrativa,  fu  il  Gon- 
gilo di  Stato.  Tale  esatta  separazione  dell'organismo  amministrativo 
lU'ordine  giudiziario  portò  auclie   all'ulteriore  conseguenza,  sancita 
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dalla  costituzione  deiranno  Vili,  art.  75,  che,  cioè,  gli  agenti  di 
governo  non  potevano  essere  giudiziariamente  perseguiti  per  i  fiÉ 
relativi  alle  loro  funzioni,  se  non  in  virtù  d'una  decisione  del  Coi 
siglio  di  Stato.  ' 

Questo  modo  di  concepire  il  rapporto  dell'amministrazione  e  del  $é 
diritto  di  fronte  all'ordinamento  giudiziario,  spiega  direttamente  t 
genesi  del  contenzioso  amministrativo,  cioè  d'una  giurisdizione 
ciale  nelle  questioni  amministrative  —  o,  più  precisamente,  in 
quelle  nelle  quali  sia  interessata  la  pubblica  amministrazione.  Invi 
la  rivoluzione  avea  considerato  l'ordinanza  quale  semplice  emanazii 
od  esecuzione  della  legge;  onde  il  potere  esecutivo  avrebbe  do 
essere,  per  principio,  subordinato  alle  leggi.  Ma,  d'altro  lato,  lattivi 
delle  autorità  amministrative  inferiori  era  soggetta  direttamente 
unicamente  alle  ordinanze  del  potere  centrale;  di  guisa  che  esse  ei 
sottratte  alle  conseguenze  giuridiche  della  violazione  delle  leggi  evi 
tualmente  compiute  mediante  i  loro  atti  ufficiali  e  tutto  il  sistema 
potere  esecutivo,  —  cioè  il  ministero  che  emanava  le  ordinanze  per 
esecuzione  delle  leggi  e  gli  ufficiali  inferiori  che  attuavano  le  iis 
zioni  delle  ordinanze,  —  erasi  costituito  giudice  in  causa  propria 
fuori  della  legge.  Siccome  però  con  un  tale  ordinamento  il  potare 
l'amministrazione  si  sarebbe  cangiato  in  vero  arbitrio,  così  sorse  qu 
particolare  istituzione,  che  creò  una  categoria^  affatto  nuova,  di  diri! 
e  di  rapporti  giuridici  e  s'assise  in  cotal  modo  tra  il  diritto  d 
legge  e  quello  dell'ordinanza:  il  contenzioso  amministrativo.  I  trib 
del  contenzioso  amministrativo  hanno  una  costituzione,  una  compe' 
ed  un  procedimento  affatto  speciali,  per  cui  si  contrappongono  ai  trìM 
nali  ordinari.  E  fu  appunto  in  relaziono  a  questi  tribunali  che  si  distind 
anche  in  Francia,  se  non  formalmente  e  chiaramente ,  almeno  in  fé 
stanza,  l'azione  dal  ricorso:  quella  tendente  a  far  valere  un  vero  di 
ritto,  questo  un  semplice  interesse.  Il  ricorso  ha  per  suo  fondamenH 
il  fatto,  che  il  pubblico  ufficiale  abbia  oltrepassato  il  suo  poteri 
discrezionale,  oppure  che  il  potere  regolamentare  abbia  violati  intered 
privati;  però  è  ammesso  il  semplice  ricorso  e  non  l'azione,  anche  quandi 
siavi  vera  violazione  di  leggi,  in  tutti  quei  casi  che  non  sono  espreÉ! 
samente  assegnati  al  contenzioso.  Le  autorità  che  decidono  sul  rieorfli 
sono  naturalmente  le  supreme  autorità  amministrative:  il  prefetto i 
il  ministro.  Quanto  al  contenzioso,  cioè  alla  giurisdizione  in  cui  si  fl 
valere  il  diritto  d'azione  amministrativa,  giova  osservare,  che  quai 
tunque  in  principio  apparterrebbe  ad  esso  Tinsieme  di  quei  casi  in  ci 
havvi  una  violazione  dei  diritti,  guarentiti  dalle  leggi,  in  realtà  per 
questa  competenza  viene  limitata  a  quei  diritti  acquisiti,  che  traggOB 
origine  dall'attività  ufficiale  della  pubblica  amministrazione:  laond 
il  maggior  numero  dei  casi  del  contenzioso  si  riferiscono  alle  contrt 
versie  di  diritto  privato  tra  i  singoli  cittadini  e  lo  Stato  le  qua 
hanno  la  loro  base  giuridica  in  prestazioni  e  contratti  con  l'autorit 
pubblica,  per  mezzo  dei  suoi  rappresentanti  che  sono  appunto  i  pul 
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officiali:  il  contenzioso  non  è  quindi  che  una  modificazione  del 
ritto  civile  in  considerazione  del  pubblico  interesse. 
D  procedimento  speciale  del  contenzioso  varia  a  seconda  che 
Ffiione  è  iniziata  davanti  al  consìglio  di  prefettura  oppure  al  Con- 
di  Stato.  Quest'ultimo  ha  pur  anche  il  diritto  di  sciogliere  il 
litto  di  competenza,  che  in  Francia  è  concepito  esclusivamente  quale 
^versia  di  competenza  tra  Tautorità  amministrativa  e  la  giudi- 
0.  pili  precisamente,  tra  i  tribunali  amministrativi  e  quelli 
li,  e  d'altronde  non  è  sollevato  dalle  parti,  ma  dal  prefetto  in 
quelle  cause  o  quistioni  in  cui  sia  implicata  direttamente  o  indi- 
lentc  ramministrazione  pubblica;  c'è  però  nel  Consiglio  di  Stato 
speciale  sezione  pel  contenzioso  ed  un'altra  pei  conflitti:  i  con- 
itti  di  competenza  sono  sia  per  chi  gli  eleva  sia  per  chi  li  giudichi, 
%oIati  in  modo  da  sottrarre,  quanto  più  è  possìbile,  alla  cognizione  e 
iirisdizione  ordinaria  tutte  quello  cause  nelle  quali  abbia  qualche 
iteresse  la  pubblica  amministrazione. 

Germania.  —  Lo  spirito  del  diritto  tedesco,  allontanandosi  in 
ni  tempo  dall'ordinamento  inglese,  che  chiama  gli  ufficiali  a  rìspon- 
Bre  in  ogni  caso  davanti  ai  tribunali,  e  dal  sistema  francese,  che 
ittrae  sempre  l'opera  amministrativa  al  giudizio  dell'autorità  giù- 
iaaria,  ha  fino  ab  antico  riconosciuto  i  due  grandi  principi  del  diritto 
i  azione  e  del  diritto  di  ricorso  contro  gli  ufficiali  dell'ordine  ammini- 
ntivo:  e  questi  due  principi  possono  trovare  appunto  in  Germania, 
BT  la  natura  stessa  dell'ordinamento  ammministrativo  tedesco,  la 
ro  pili  perfetta  attuazione.  Però,  a  meglio  spiegare  il  nostro  con- 
?tto,  giova  considerare  Tevoluzione  progressiva  di  que'  due  diritti 
ttraverso  i  vari  momenti  della  storia  giuridica  della  Germania;  tale 
roluzione  può  dividersi  in  tre  epoche  distinte;  la  prima  è  quella 
elle  caste,  la  seconda  quella  della  giustizia  amministrativa  e  la  terza 
nella  della  responsabilità  costituzionale  dei  pubblici  ufficiali. 

a)  Quando,  nel  secolo  XVI  e  più  ancora  nel  XVII,  gli  ufficiali 
A  sovrano  locale  cominciarono  a  far  prevalere  i  diritti  e  le  funzioni 
A  governo  e  dello  Stato,  incontrarono  una  forte  resistenza  da  parte 
é  signori  feudali.  Questi  furono  costretti  a  riconoscere  negli  uffi- 
iali  i  rappresentanti  della  volontà  del  sovrano  locale,  ma  vollero 
er  compenso  che  i  loro  privilegi  fossero  considerati  inviolabili  quasi 
Dine  un  diritto  di  proprietà.  Così  essi  ebbero  il  diritto  d'azione  spe- 
ialmente  davanti  ai  tribunali  dell'impero,  ogni  volta  che  si  riten- 
ero  violati  in  qualcuno  di  questi  loro  privilegi,  —  privilegi  che  il 
^vrano  locale  doveva,  con  formale  giuramento,  al  momento  della  sua 
isonzione  dichiarare  intangili.  Il  ricorso  aveasi  invece  tutte  le  volte 
le  le  autorità  amministrative  agivano  in  opposizione  a  particolari 
ritti  ed  interessi,  ma  senza  obbedire  ad  una  speciale  ordinanza  od 
Suzione  del  sovrano  locale  ;  esse  erano  allora  responsabili  dell'opera 
ro  davanti  al  Signore.  Quel  diritto  d'azione  e  questo  ricorso  segnano 
prima  origine  del  diritto  d'azione  e  di  ricorso  odierni,  quantunque 
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tra  quelli   e  questi  corrano  sostanziali  differenze.  Questo  diritto 
azione  e  di  ricorso,  quale  era  sorto  per  la  difesa  dei  privilegi  ài 
caste,    cadde   naturalmente   quando  queste  scomparvero  al  prind] 
del  secolo  XVIII;  allora  quel  diritto  delle  caste  passò  ai  singoli  ine 
vidui,  dando  origine  alla  giustizia  amministrativa  (ad  mi  ni  strati^ 
justiz),  mediante  la  esatta  distinzione,  che,  anche  per  influenza 
l'ordinamento  francese,  si  fece  tra  cose  amministrative  e  di  giut 
(Administrativ  =  und  Justizsachen). 

b)  Quando  le  autorità  amministrative  dello  Stato,  acquistando 
potere  di  mano  in  mano  sempre  maggiore,  fecero  scomparire  Tami 
strazione  indipendente  dei  corpi  autonomi,  sorse  il  concetto  e  Tistil 
della  polizia,  che  in  fondo  non  è  altro  che  la  presente  ammifiisti 
interna:  questa  polizìa  ebbe  il  diritto  di  emanare  provvedimenti  ed  oi 
nanze  e  siccome  non  c'era  un  potere  legislativo  distinto,  rappi 
tato  cioè  ,da   un    organo  particolare  che  non  fosse  il  governo, 
l'ordinanza  valeva  sempre  come  legge  e  anche  i  singoli  prowedimei 
deir autorità  amministrativa  aveano  la  forza  istessa  della  legge  di  freni 
ai  singoli  cittadini.  Con  ciò  veniva  ad  essere  per  principio  escluso 
diritto    d'azione    contro  il  pubblico  ufficiale,  il  suo  provvedimento 
le  sue  misure  di  costrizione;  onde  il  singolo   cittadino  era  privo 
qualsiasi    arma    di    giuridica    difesa  contro  gli  eventuali  arbitri 
potere  esecutivo. 

À  togliere    questo    inconveniente    s'industriarono  da  principio 
giurisprudenza,  creando  la  distinzione  tra  questioni  di  polizia  e  qu( 
stioni  di  giustizia,  e  la  legislazione,  sanzionando  e  regolando  1( 
mente  il  diritto  di  ricorso. 

Quella  distinzione  fu  resa  necessaria  dal  fatto,  che  la  scienza  del 
polizia  avea  concesso  a  quest'ultima  un  potere  di  ordinanza  e  di  proV'^ 
vedimento  (Verordnungs  =  und  V^erfiigungsgewalt)  tale 
avere  con  esso  facoltà  di  trasformare  tutti  quei  rapporti  giuridici 
privilegi,  diritti  singolari  ed  usi  specialmente  delle  caste  —  che 
sero  stimati  incompatibili  col  nuovo  ordinamento  pubblico.  Quinc 
contro  le  misure  di  polizia  non  era  ammesso  il  diritto  di  azione, 
solamente  quello  di  ricorso.  Ora,  appunto  perchè  il  provvedimento  de 
polizia  o  amministrativo  in  lato  senso  non  poteva  essere  intaccato! 
come  lesivo  del  diritto  di  colui  contro  il  quale  era  emanato,  essoN 
creava  un  ius  quaesitum  a  vantaggio  del  singolo  individuo  cui  inten- 
deva favorire,  costituendo  un  titolo  giuridico  di  ugual  valore  comeaÉ 
fosse  stato  fondato  sopra  la  legge;  e  di  qui  veniva  che  questi  prov- 
vedimenti della  polizia  erano  considerati  da  un  lato  come  una  ema- 
nazione diretta  del  potere  d'ordinanza,  dall'altro  quale  oggetto  dell» 
competenza  civile.  11  Berg  (I)  rileva  a  tal  proposito  che  **  ci  sono 
casi  in  cui  la  giustizia  civile  è  autorizzata  a  decidere  sopra  questioni 
di  polizia  territoriale,  perchè  queste  diventano  appunto  questioni  fi 

(1)  Diritto  di  polizia,  voi.  I.  lib.  2.  sez.  4,  p.  144-145,  Berlin  1799. 
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stìzìa;  imperocché  l'originaria  determinazione  dei  limiti  dei  diritti 
ielle  facoltà  giuridiche  è  cosa  di  polizia,  ma  quando  la  questione 
osta  nel  ricercare  il  diritto  dentro  quei  limiti,  è  cosa  di  giustizia  „. 
ierg  ha  pur  concepito  in  modo  chiaro  ed  esatto  la  natura  del  ricorso, 
quanto,  secondo  lui,  questo  è  ammesso  ogni  volta,  che  il  potere  di 
lizia  restringa  la  naturale  libertà  dei  cittadini,  più  che  non  sia  ne- 
iBirio  per  raggiungere  il  suo  scopo. 

D'altro  lato,  aboliti  col  secolo  XIX  i  tribunali  imperiali  (Reichs- 
richte)  presso  i  quali  era  iniziata  e  discussa  Yazione,  e  crescendo 
^>re  più  il  potere  di  polizia,  scomparve  affatto  il  diritto  d'azione, 
a  rimanendo  che  quello  di  ricorso  ;  il  quale  mutamento  fu  agevo- 
lo dalla  confusione,  allora  più  che  mai  imperante,  dell'ordinanza 
I  la  legge.  Anche  in  quei  pochi  Stati,  i  quali  inaugurarono  il  sistema 
itìtuzionale  avanti  il  1848,  la  tradizione  del  passato  e  il  bisogno 
a  governo  forte  impedirono  che  si  accordasse  ai  singoli  il  diritto 
LBone;  onde  anche  in  essi  la  responsabilità  delle  autorità  ammi- 
Arative  era  fatta  valere  mediante  uno  speciale  sistema  di  ricorsi 
e  autorità  superiori.  Tale  sistema  però,  a  differenza  di  quello  fran- 
le  della  via  contenziosa  e  graziosa,  s'appoggiava  ai  due  principi 
{Denti:  1)  Ogni  volta  che  si  tratti  d'un  diritto  acquisito  di  fronte 
'autorità  pubblica,  è  sempre  escluso  il  ricorso  e  interviene  la  com- 
tenza  del  tribunale.  2)  Secondariamente  il  governo  non  poteva  mai 
«re  turbato  nell'esercizio  della  sua  attività,  sia  che  tale  turbamento 
■e  diretto  (per  litispendenza  nel  giudizio  sul  diritto  d'azione  ordi- 
no), o  indiretto  (per  le  conseguenze  naturali  del  giudizio  stesso).  Il 
tema  della  responsabilità  delle  autorità  amministrative  era  dunque 
n  ridato:  si  concedeva  l'azione  rispetto  ai  diritti  privati  o  civili 
vanti  al  tribunale  ordinario  ;  ma  si  ammetteva  solamente  il  ricorso 
niardo  a  tutte  quelle  funzioni  che  non  fossero  relative  a  diritti  dei 
igoli,  bensì  agli  ufficii  amministrativi  propri  dell'autorità  pubblica. 
Bendo  quindi  il  ricorso  l'unico  mezzo  giuridico  di  difesa  dei  diritti 
i  cittadini,  si  dovette  necessariamente  dargli  quell'organizzazione 
e  sarebbe  stata  propria  del  diritto  d'azione;  si  creò  quindi  un  sistema 

ixtanze,  che   andavano  per  gradi  fino  al  ministero,  il  quale  avea 

suprema  giurisdizione  sopra  tutte  lo  questioni  relative  alla  respon- 
bilitk  dei  vari  organi  amministrativi. 

Però  negli  ultimi  anni  di  questo  periodo  i  più  degli  Stati  muta- 
no il  loro  ordinamento.  E ,  anzitutto  quando  si  trattava  di  diritti 
iituzionali,  guarentiti  cioè  ai  cittadini  dalla  costituzione,  si  adottò 

duplice  sistema:  negli  Stati  strettamente  costituzionali,  come  il 
Irttemberg,  si  deferirono  le  questioni  intomo  a  tali  dii*itti  all'alta 
te  dello  Stato  (Staatsgerichtshof);  negli  altri  Stati  si  diede 
^ttadini  il  diritto  di  ricorrere  agli  *"  Stati  „  (rappresentanza  nazio- 
e  fondata  sull'ordinamento  delle  caste),  dopo  aver  però  percorso  tutti 
radi  nell'ordinaria  procedura  di  ricorso.  Inoltre,  le  costituzioni  sorte 
>mo  al  1848.  sancirono  il  principio,  che  al  cittadino,  che  si  ere- 
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desse  leso  da  un  atto  del  potere  politico  in  qualunque  de'  suoi 
era  sempre  aperta  la  via  giudiziaria,  che  poteva  cioè  agire  dai 
ai  tribunali  ordinari.  Però  questo  principio  era  costantemente 
dall'altro,  che  il  governo  non  doveva  essere  turbato  nellN 
del  suo  potere  amministrativo  ;  cod  la  legislazione  prussiana 
espressamente  che  '^  ciò  che  non  cade  nella  cerchia  dei  rapporti 
mente  privati  e  patrimoniali  dello  Stato,  quale  subietto  giuridico 
diritto  civile,  è  cosa  di  governo  sottratta  completamente  alla 
tenza  dei  tribunali  «  ;  e  nell'Annover  la  legge  5  settembre  1848 
rava:  '  I  provvedimenti  amministrativi,  emanati  dalle  autorità 
nistrative  entro  i  confini  della  loro  competenza,  non  possono 
revocati  dai  tribunali;  essi  possono  solamente  giudicare  sulla 
tuale  domanda  di  risarcimento  „ . 

e)  Non  appena  sorsero  le  costituzioni  e  fu  sentito  fl  bii 
di  una  esatta  distinzione  tra  la  legge  e  l'ordinanza,  si  comprese 
che  tale  distinzione  non  si  poteva  ottenere  finché  non  si  fosse 
rato  l'organo  che  deve  attuare,  mediante  un  suo  provvedimento,  V 
dinanza,  da  quello  che  deve  giudicare  sull'eventuale  violazione 
diritto  contenuta  nel  provvedimento  medesimo,  finché,  cioè,  noni 
fosse  separata  l'amministrazione  dalla  giustizia;  giacché,  finché 
separazione  non  é  completa,  il  potere  esecutivo  rimane  sempre 
in  causa  propria,  e  quindi  in  definitiva  giudice  dell'applicazione 
legge  ai  singoli  casi.  Tale  separazione,  quale  era  allora  univ< 
reclamata  (1),  non  consisteva  tanto  nella  disgiunzioné 
l'amministrazione  dalla  giustizia,  la  quale  era  già  efiiettusta  cotti 
divisione  de'  rispettivi  ministeri,  quanto  invece  nella  distinzione 
funzioni  degli  organi  giudiziari  da  quelle  degli  organi  ammi 
e  mirava  non  tanto  a  an  migliore  ordinamento  dell'amminii 
della  giustìzia  in  sé,  quanto  a  regolare  il  rapporto  dei  prowi 
del  potere  esecutivo  dì  fronte  al  diritto  legalmente  determinato. 

La  separazione  era  invocata  unicamente  aUo  scopo  di  negare  all'i 
torità  amministrativa  il  diritto  di  giudicare  sulla  validità  de' 
provvedimenti.  Ma  tale  invocazione  astratta  a  nulla  avrebbe  a] 
dato,  se  non  si  fosse  anche  voluto  fare  del  tribunale,  anzi  dell'ai 
giudiziaria  in  genere,  il  custode  del  diritto  legale  e  costituzionale 
fronte  al  potere  esecutivo.  E  qui  appunto  cominciava  la  diffii 
giacché  a  quest'uopo  era  necessario  aver  già  un  concetto  ben  d< 
nato  della  legge,  dell'ordinanza  e  del  provvedimento,  non  che  dà 
reciproci  rapporti,  e  questo  concetto  appunto  mancava.  Quindi  noni 
potè  formulare  alcuna  distinzione  fra  il  diritto  d'azione  e  quello  d\ 
nanza;  e  le  costituzioni  si  risentivano  di  questo  stesso  difetto  della  dÉl 


(1)  Già  fin  dal  1823,  il  E58TLIN,  nella  sua  opera  '  Die  Verwaltnngsjustii 
(La  giustizia  amministrativa)  diceva  :  *  La  separazione  della  giustizia  daI]*aiBi| 
nistrazione  è  divenuta  un  assioma  in  tutti  gli  Stati  costituzionali  ;  e  viceTeraa  !■ 
indipendenza  della  giustizia  presuppone  un^amministrazione  da  lei  indipendenla 
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Uii  dei  pubblicisti,  onde  le  loro  disposizioni  in  questa  materia  erano 
tutù  imprecise  e  indeterminate.  Qli  scrittori,  in  luogo  di  ricercare 
'  jHTDcipio  caratteristico  dell'amministrazione  e  quello  della  giustizia 
Alila  diversa  essenza  dell'uno  e  dell'altro  fondare  la  norma  univer- 
le  della  loro  distinzione,  si  studiarono  di  definire  i  limiti  della  loro 
pettìva  competenza  in  relazione  alle  singole  questioni  giuridiche. 
I  appunto  in  rapporto  a  questo  indirizzo  esercitò  specialmente  la 
i  influenza  l'ordinamento  francese  della  giustizia  amministrativa, 
il  esso  fu  fatto  conoscere  in  Germania  dal  K5stlin,  fin  dal  1822, 

suo  opuscolo:  "  La  giustizia  amministrativa  secondo  i  principi  del 
itto  francese,  contributo  alla  dottrina  sui  limiti  della  giustizia  e 
l'amministrazione  „.  Il  Edstlin,  dopo  aver  esposto  la  teoria  e  la 
gè  francese,  quasi  in  appendice  al  suo  opuscolo,  pose  il  primo 
:ema  delle  cose  o  questioni  d'amministrazione  e  di  quelle  di  giu- 
da, distinguendo  categoricamente  gli  oggetti,  che  rientravano  nella 
apetenza  delle  autorità  amministrative,  da  quelli  che  appartene- 
lo  alla  competenza  dei  tribunali  ;  questo  suo  sistema  fu  poscia  dal 

al  meno  seguito  dagli  scrittori  posteriori.  I  quali,  d'altronde,  non 
bevano  uscire  dal  circolo  vizioso  di  due  principi,  che  cozzavano  l'un 
itro  l'altro  :  da  un  lato,  cioè,  volevano  che  le  autorità  amministra- 
e  non  fossero  in  alcun  modo  impedite  nell'esercizio  della  loro  atti- 
à,  e  sentivano  anche  esistere  rapporti  amministrativi,  i  quali  non 
nono  mai  essere  rilasciati  al  giudizio  delle  autorità  giudiziarie 
lei  rapporti  cioè,  che,  come  noi  abbiamo  dimostrato,  rientrano  nel 
npo  del  diritto  di  ricorso);  ma,  d'altra  parte,  riconoscevano  che 
Bsta,  di  sottrarre  determinati  rapporti  al  giudizio  dei  tribunali,  era 
A  vera  e  propria  contraddizione  al  principio  generale,  posto  a  base 
l'intera  teoria,  della  separazione,  cioè,  tra  l'amministrazione  e  la 
latizia.  Così,  gran  parte  degli  scrittori,  quali  il  Kliiber,  l'Aretin,  il 
iurenbrecher.  Io  Zacharià,  il  Puchta,  il  Mohl,  il  Kuhn  e  lo  Z5pfl, 
;liiarano  la  questione  affatto  insolubile,  o  vi  passano  sopra  con 
che  espressioni  indeterminate,  subordinando  sempre  l'amministra- 
me  alla  giustizia  o  questa  a  quella. 

Ma  in  realtà  quella  distinzione,  che  si  cercava  di  definire  tra  le 
se  o  questioni  di  giustizia  e  quelle  di  amministrazione  (Justiz= 
id  Administrativsachen),  era  di  sua  natura  assolutamente  falsa. 
iperocchè  è  certo,  che,  ogni  qual  volta  fosse  stato  emanato  ed  eseguito 

provvedimento  amministrativo  a  danno  d'una  persona  particolare  in 
ììerisL  regolata  dalla  legge,  la  questione  giuridica,  che  ne  sorgeva, 
I  pur  sempre  una  questione  di  giustizia,  giacché  tratta  vasi  in  tale  ipo- 
li  di  giudicare  sull'applicazione  della  legge  ;  laonde  quella  distinzione 
Q  fondavasi  sulla  natura  stessa  dell'oggetto  sul  quale  cadeva  la  con- 
>versia,  ma  sul  fatto,  puramente  fortuito,  che  esso  fosse  regolato 

una  logge  oppure  da  una  semplice  ordinanza,  e,  siccome  ogni 
;etto  può  essere  o  non  essere  regolato  da  una  legge,  ne  consegue, 
ì  ogni  rapporto  tra  l'autorità  pubblica  e  i  cittadini  può  diventare 

32.    B.  S.  P.  —  8"  Snte.  —  La  tcimaa  d*WammiHÌsir(uioni, 
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una  questione  di  giustizia,  ovvero  una  questione  di  amministna 
a  seconda  che  eeso  sia  o  meno  regolato  da  una  legge.  Ora,  la  dìK 
zione  fra  cose  di  giustizia  e  di  amministrazione  può  avere  un  vd 
scientifico  e  pratico  solamente  per  coloro,  che  ignorano  fl  recqr 
rapporto  tra  la  legge  e  l'ordinanza,  e  quindi  anche  il  vero  codm 
del  diritto  amministrativo  costituzionale;  i  quali  non  possono  neia 
comprendere,  come  non  vi  sia  in  realtà  alcuna  obiettiva  e  sostami 
differenza  tra  questioni  di  giustizia  e  questioni  di  amministnuM 
mentre  fanno  dipendere  unicamente  dall'esistenza  o  non  esiste 
d'una  l^ge,  se  una  questione,  cioè  una  qualsiasi  conbx>ver8Ìagi 
dica  relativa  a  un  provvedimento  amministrativo,  appartenga  all^ 
od  all'altra  categorìa. 

E  fu  appunto  per  ciò  che  gli  scrittori  posteriori,  quelli  cioè,  i 
seconda  metà  del  nostro  secolo  abbandonarono  affatto,  come  inso 
nibile,  quella  distinzione  tra  cose  di  giustizia  e  cose  di  amminis 
zione  e  ne  sostituirono  un'altra,  non  meno  infelice.  In  vero  partii 
dal  principio,  che  non  v'ha  alcun  diritto  il  quale  non  possa  e  de 
essere  protetto  giudiziariamente;  e  consoguentemente  richiesen 
protezione  giudiziaria  tanto  pei  diritti  privati  quanto  per  i  di 
pubblici;  ma,  accanto  ai  tribunali  ordinari,  cui  spetta  giudicare  le  i 
stioni  di  diritto  civile,  posero  un  sistema  di  tribunali  amministn 
aventi  competenza  esclusiva  su  tutte  le  questioni  risguardanti  i  di 
politici  dei  singoli.  Ma  l'istituzione  di  questi  tribunali,  compiuti 
prima  nel  Baden,  fu  una  semplice  imitazione  dei  consigli  di  pn 
tura  di  Francia;  anche  la  letteratura  giuridica,  che  si  svolse  infa 
ad  essa,  non  seppe  liberarsi  affatto  dall'  influenza  delle  istituzioni  f 
cesi,  e,  quantunque  essa  sia  stata  poscia  attuata  anche  dalla  Bav 
e  dal  Wiirttemberg,  pure  non  fa  in  fondo  che  una  forma  di  tranofl 
e  preparò  il  terreno  all'odierno  ordinamento  della  giustizia  ama 
strativa  in  Germania. 

Tale  ordinamento  è,  nei  suoi  punti  principali,  il  seguente: 
Un  primo,  benché  timido  tentativo  di  introdurre  una  spec 
giustizia  amministrativa  è  dato  dalla  legge  badese  5  ottobre  1868^ 
cui  la  decisione  di  determinate  questioni  di  pubblico  diritto  fii  àm 
data  in  prima  istanza  ai  consigli  circondariali,  e  in  seconda  isb 
alla  suprema  corte  amministrativa.  Invece  la  Prussia,  con  la  rìfb 
dell'organizzazione  amministrativa,  compiuta  per  mezzo  dell'ordini 
circondariale  del  1872,  fu  attuato  anche  il  principio  d'una  prc 
separazione  della  giurisdizione  (giustizia)  amministrativa  dall'aa 
nistrazione  vera  e  propria,  mediante  la  costituzione  di  appositi 
bunali  amministrativi  di  prima,  seconda  e  terza  istanza,  l'organi 
zione  e  la  giurisdizione  dei  quali  fu  regolata  dalle  leggi  poste 
3  luglio  1875,  2  agosto  1880,  e  particolarmente  dalla  legge  30  li 
1883,  relativa  air  amministrazione  locale  universale,  e  dalla  h 
1  agosto  1883,  concernente  la  competenza  delle  autorità  amminif 
tive  e  dei  tribunali  amministrativi.  Il  granducato  di  Assia,  co 
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legge  12  giugno  1874,  relativa  all'organizzazione  dell' amministra- 
aooe interna,  diede,  sull'esempio  dell'ordinamento  prussiano  del  1872, 
lì  comitati  (giunte)  circondariali  e  provinciali  il  diritto  di  giudicare, 
nq»ettivamente  in  prima  e  seconda  istanza,  di  determinate  questioni 
£  pubblico  diritto,  e  con  la  legge  11  gennaio  1875  istituì  un  tribu- 
Mle  amministrativo  supremo  destinato  a  giudicare,  come  tribunale  di 

'  nmone,  sui  ricorsi  contro  le  decisioni  dei  comitati  provinciali. 

Una  via  alquanto  diversa  seguirono  la  Baviera  e  il  Wùrttemberg. 
imbedae  questi  Stati  diedero,  non  alle  autorità  della  locale  auto- 
amministrazione, bensì  ai  così  detti  governi  circondariali,  la  facoltà  di 
giodicare,  come  tribunali  amministrativi  di  prima  istanza,  in  tutti  i 
osi  nominatamente  designati  dalla  legge;  mentre  la  seconda  istanza 
èaffidata  in  ambedue  gli  Stati  a  un  tribunale  amministrativo  supremo, 
il  quale  però  in  Baviera  giudica  in  prima  ed  ultima  istanza  sui  ricorsi 

fvomoHsi  contro  le  deliberazioni  o  i  provvedimenti,  emessi  dai  governi 
óitondariali  come  autorità  amministrative,  dall'ufficio  superiore  dei 
Miti,  e  dall'amministrazione  generale  doganale,  per  causa  di  viola- 
urne  di  diritto  in  numerosi  casi  tassativamente  determinati  dalla 
kgge;  mentre  in  WUrttemberg  esso  è  competente  a  giudicare  di  qual- 
nasi  ricorso,  che  per  causa  di  violazione  giuridica  sia  elevato  contro  la 
liberazione  o  il  provvedimento  di  qualsivoglia  autorità  amministra- 
ti^ In  Alsazia  e  Lorena  la  decisione  dei  ricorsi  contro  i  provvedi- 
■enti  delle  autorità  amministrative  è  affidata,  in  via  generale,  alle 
"fesse  autorità  amministrative  superiori;  di  tutte  le  questioni  di 
fiotto  privato ,  nelle  quali  intervenga  come  parte  il  fisco  oppure  un 

I  ""tn^^renditore  di  pubblici  lavori  o  forniture,  questioni  che ,  secondo 
■  Illazione  francese,  apparterrebbero  ai  tribunali  amministrativi, 
SMcano  i  Tribunali  civili  (§  4  della  legge  di  introduzione  del- 
l'ordinanza processuale  civile  per  l'impero,  e  §  8  della  legge  4  no- 
vembre 1878  relativa  all'esecuzione  della  legge  sull'organizzazione  dei 
M)anali);  in  quanto  esista  ancora  una  giustizia  amministrativa,  essa 
^e  esercitata  in  prima  istanza  dal  consiglio  circondariale  e  in  uì- 
™a  istanza  del  consiglio  imperiale.  Negli  altri  Stati  della  Germania 
^^  esiste  un  vero  ordinamento  della  giustizia  amministrativa,  e  le 
l^oni  di  pubblico  diritto  sono  in  essi  decise  dalle  autorità  ammi- 
"*^ve  secondo  l'ordine  gerarchico  e  in  ultima  istanza  dal  ministero 
*<*jp6tente.  L'Impero  germanico  non  ha  ancora  un  supremo  tribunale 
•Buninistrativo.  In  Austria  invece  la  giustizia  amministrativa  fu  intro- 
*^  conia  legge  22  ottobre  1875,  la  quale  istituì  in  Vienna  per  tutti 
'paesi della  monarchia  un  supremo  tribunale  amministrativo,  desti- 
^  *  giudicare  in  tutti  quei  casi ,  in  cui  alcuno  si  creda  leso  nei 
propri  diritti  da  una  illegale  decisione  o  disposizione  d'una  qualsiasi  . 
•^rtorità  amministrativa,  appartenga  essa  alla  pubblica  oppure  all'  am- 
"^^"«trazione  autonoma  (1). 

'1)  Vedi  RoESLER,  nella  Bivista  di  Grunhut,  IV,  1877,  pp.  201  e  segg. 
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Italia.  —  In  Italia  rordinamento  della  giustizia  amministrativai 
esistette  e  si  conosce  sotto  il  nome  di  contenzioso  amministrativo,  fog- 
giato sull'imitazione  delle  istituzioni  amministrative  francesi.  Tale  ordi- 
namento fondavasi  appunto  sul  principio,  che,  se  le  questioni  sorgenti 
dai  conflitti  tra  i  pubblici  amministratori  e  i  privati  fossero  risolte  dagli 
amministratori  medesimi ,  questi  verrebbero  a  concentrare  in  sé  3 
potere  giudiziario,  e,  se  d'altra  parte  fossero  deferite  ai  tribunali  ordi- 
nari, ne  sarebbe  offesa  T indipendenza  dell'amministrazione:  e  perciò, 
allo  scopo  di  conciliare  le  guarentigie  dell'interesse  pubblico  e  del  pri- 
vato, tali  questioni  si  riserbarono,  di  regola,  nella  cerchia  del  potere 
amministrativo,  affidandone  la  cognizione  e  definizione  a  corpi  speciali^ 
sotto  l'osservanza  delle  forme  tutelari  di  un  giudizio.  Così  si  stabili 
colle  leggi  sul  contenzioso  amministrativo  e  sul  consiglio  di  Stato 
portanti  la  stessa  data  30  ottobre  1859.  Ma  questa  duplicità  di  giù* 
risdizione,  oltre  a  dar  luogo  alle  solite  limgaggini  per  la  determina- 
zione delle  rispettive  competenze,  veniva  a  menomare  la  tutela  àA 
diritti  spettanti  al  potere  giudiziario;  giacché  questioni  di  pura  ammi- 
nistrazione e  questioni  di  diritto  confondevansi  ben  sovente  insieme  e 
mal  potevansi  quindi  decidere.  D'altronde  (dice  con  l'usata  chiarezza  e 
precisione  il  compianto  Garelli  della  Morea  (1))  è  da  notarsi  che  la 
questione  di  diritto  comune,  complicata  nell'atto  amministrativo,  può 
benissimo  trattarsi  separatamente  dall'argomenti»  di  pubblico  interesse, 
che  ha  determinato  l'azione  dell'amministratore,  lasciando  a  questo  la 
libertà  del  suo  apprezzamento ,  salva  in  ogni  caso  al  privato  leso  li 
ragione  di  indennità.  Se  l'amministratore  dev'essere  protetto  contro  di  ; 
un'azione  diretta  dei  privati,  che  lo  incaglierebbe  ad  ogni  suo  passo,  j 
facendo  intervenire  l'autorità  giudiziaiìa,  non  è  tuttavia  da  inferirne,  che  ! 
gli  atti  dell'amministrazione  sfuggano  alla  competenza  dei  giudici  nd 
casi  e  nelle  forme,  in  cui  questa  razionalmente  si  produce.  L*ammini- 
strazione  è  autonoma  nel  trattare  l'interesse  generale  e  nel  risolvere 
i  conflitti  tra  i  molteplici  interessi,  che  in  quello  si  contengono;  ma, 
siccome  fra  tutti  gli  interessi  sociali,  il  massimo  è  la  conservazione 
del  diritto ,  spettante  esclusivamente  all'autorità  giudiziaria,  cosi  que-  ; 
st'autorità  non  può  in  verun  caso  soffrire  nocumento  per  causa  della 
libertà  dell'azione  amministrativa.  Se  nelle  materie  dell'amministra- 
zione sono  complicate  questioni  di  diritto  o  contro  i  provvedimenti 
dell'amministratore  s'invoca  la  tutela  di  un  diritto,  è  pur  mestieri  che 
l'autorità  giudiziaria  possa  esercitare  la  sua  azione  nel  proprio  sno 
campo,  ch'è  la  definizione  del  diritto,  e  il  concorso  delle  due  azioni, 
giudiziaria  ed  amministrativa,  può  verificarsi  senza  scapito  né  del- 
l'una ne  dell'altra,  tenuto  conto  della  diversa  natura  rispettiva,  poiché, 
.  l'una  essendo  generale  e  1'  altra  speciale  e  limitata  nei  casi  e  nelle 
forme,  nulla  impedisce  che  la  giudiziaria  si  svolga  nella  sua  cerchia, 
mentre  Tamministrativa  rimane  intera  e  prosegue  il  suo  corso. 


(1)  Diritto  amministrativo  Ualiano,  1*  ed.,  Torino  1885,  pag.  54. 
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Per  queste  considerazioni,  il  legislatore  italiano  fu  indotto  ad  abolire 
/tribunali  speciali  del  contenzioso  amministrativo,  mediante  l'allegato  E 
iàla  legge  sull'unificazione  amministrativa  20  marzo  1865;  con  la  quale, 
la  un  lato  si  deferirono  alla  giurisdizione  ordinaria  tutte  le  materie, 
elle  quali  si  faccia  questione  d'un  diritto  civile  o  politico,  comunque  vi 
968a  essere  interessata  la  pubblica  amministrazione,  e  ancorché  siano 
nanati  provvedimenti  del  potere  esecutivo  o  dell'autorità  amministra- 
va (ristabilendo  cosi  in  generale  il  principio  dell'unicità  di  giurisdi- 
one),  e,  dall'altro  lato,  allo  scopo  di  regolare  i  rapporti  tra  le  due  auto- 
tà  nella  rispettiva  esplicazione  dei  loro  poteri  e  delle  loro  competenze, 
determinato  che,  quando  una  contestazione  cada  sopra  un  diritto, 
le  si  pretende  leso  dall'autorità  amministrativa,  i  tribunali  devono 
nitarsi  a  conoscere  degli  effetti  dell'atto  stesso  in  relazione  alV  ag- 
ito dedotto  in  giudizio,  mentre  l'atto  amministrativo  non  può  essere 
avocato  o  modificato  se  non  sovra  ricorso  alle  competenti  autorità 
Qnministrative ,  le  quali  si  conformeranno  al  giudicato  dei  tribunali 
1  quanto  riguarda  il  caso  deciso.  Ciò  non  ostante  speciali  corpi  ammi- 
Lstrativi  continuarono  ad  avere  eccezionalmente  una  particolare  com- 
^Dza  per  la  risoluzione  di  determinate  questioni  amministrative. 

Questa  legge,  che  venne  in  tal  modo  a  porre  di  fronte  i  due  campi 
ella  pubblica  attività,  il  giudiziario  e  l'amministrativo,  determinan- 
one  con  relativa  precisione  i  confini  ed  i  rapporti,  portò  seco  la 
ecessità  di  provvedere  alla  risoluzione  degli  eventuali  conflitti  di  com- 
etenza,  positivi  o  negativi,  tra  le  due  autorità;  e  a  tale  bisogno  fu 
ppunto  provveduto  con  la  legge  31  marzo  1877,  la  quale,  inspiran- 
osi  al  criterio  dell'uniformità,  riconobbe  nella  sola  Cassazione  romana 
t  potestà:  a)  di  decidere  direttamente,  sulla  richiesta  della  pubblica 
ouninistrazione,  ancorché  non  sia  parte  in  causa,  per  mezzo  del  pre- 
mito (art.*  1  e  2) ,  o  in  via  di  ricorso  contro  la  sentenza  pronunciata 
i  grado  di  appello  (art.  5) ,  le  questioni  di  competenza  dell'autorità 
indiziaria;  P)  di  regolare  la  competenza  fra  l'autorità  giudiziaria  e 
amministrativa,  quando  l'una  e  l'altra  siansi  dichiarate  incompe- 
jnti  ;  e  t)  di  giudicare  dei  conflitti  di  giurisdizione  positivi  e  negativi 
"a  i  tribunali  ordinari  ed  altre  giurisdizioni  speciali,  nonché  delle 
allità  delle  sentenze  di  queste  giurisdizioni  per  incompetenza  o  per 
.*cesso  di  potere. 

Però,  accanto  ai  diritti  civili  e  politici,  della  cui  violazione  da 
irte  delle  pubbliche  autorità  amministrative  dovevano,  caso  per  caso, 
udicare  i  tribunali  ordinari,  c'era  una  quantità  di  rapporti  partico- 
ri,  o,  per  usare  il  termine  oramai  diventato  tecnico,  di  interessi,  i 
lali  non  potendo,  come  tali,  essere  muniti  di  azione,  non  potevano 
anche  essere  fatti  valere  davanti  all'autorità  giudiziaria.  Per  questi 
sempre  ammesso  il  reclamo  o  ricorso  in  via  gerarchica,  il  quale, 
ssando  per  i  diversi  gradi,  arrivava  fino  al  Re,  nel  quale  ultimo  caso 
a  deciso  previo  parere  del  Consiglio  di  Stato.  Ma  questi  rapporti  od 
teressi  involgevano  soventi  volte  questioni  di  vitale  importanza  sia 
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per  i  privati  che  per  la  pubblica  amministrazione;  onde  si  sentì  boft 
presto  la  necessità  di  circondarli  delle  forme  tutelari  di  un  vero  giu- 
dizio e  dell'autorità  d'un  particolare  procedimento  e  di  un  supremo 
magistrato,  il  quale  sapesse  e  potesse  tener  conto  sia  degli  interessi 
dei  cittadini  che  dei  bisogni  del  potere  pubblico  secondo  i  principi  iA 
diritto  e  della  legge.  £  questa  necessità  di  un  supremo  tribunale' 
anmiinistrativo  appariva  tanto  più  viva  ed  urgente,  in  quanto  che  la 
suaccennata  legge  20  marzo  1865,  allegato  E,  pur  investendo  i  tri- 
bunali ordinari  della  competenza  di  giudicare  sulla  violazione,  da  parto 
dell'autorità  amministrativa,  dei  diritti  civili  o  politici  dei  cittadini,  e 
pur  dichiarando  che  l'autorità  amministrativa  dovesse  conformarsi, 
.riguardo  al  caso  deciso,  al  giudicato  dei  tribunali,  ometteva  però  di 
determinare  le  condizioni,  i  rimedi  e  le  guarentigie,  onde  i  cittadini, 
i  cui  diritti  l'autorità  giudiziaria  avesse  riconosciuto  essere  stati  lesi, 
potessero  ridurre  Y  anmiinistrazione  all'  adempimento  di  questo  suo 
dovere;  la  rivocazione  o  modificazione  degli  atti  o  provvedimenti  lesivi 
de'  privati  diritt\  non  poteva  ottenersi  se  non  sopra  ricorso  alle  comp^ 
tenti  autorità  amministrative;  il  che  vuol  dire,  ch'era  sempre  rimessa  ai 
loro  arbitrio  o  beneplacito. 

A  questa  lacuna  fu  appunto  provveduto  con  la  legge  sul  Consiglio  di 
Stato  31  marzo  1889  e  il  Decr.  2  giugno  1889,  i  quali  alle  tre  precedenti 
sezioni  del  Consiglio  di  Stato  (I.  dell'interno  ;  II.  di  grazia  e  giustizia  e 
culti;  m.  delle  finanze),  ne  aggiunsero  una  quarta  per  la  giustizia  ani* 
ministrativa.  Questa  fu  dichiarata  competente  a  decidere  a)  come  trir 
buttale  di  cassazione,  sui  ricorsi,  per  incompetenza,  per  eccesso  di  poUn 
0  per  violazione  di  legge,  contro  atti  e  provvedimenti  di  un' autorità 
amministrativa  o  un  corpo  amministrativo  deliberante,  che  abbiano 
per  oggetto  un  interesse  d'indivìdui  o  di  enti  morali,  quando  i 
ricorsi  medesimi  non  siano  di  competenza  dell'autorità  giudiziariai 
né  si  tratti  di  materia  spettante  alla  giurisdizione  od  alle  attribuzioni 
contenziose  di  corpi  o  collegi  speciali  :  e  p)  come  tribunale  di  mm^ 
sui  ricorsi  diretti  ad  ottenere  l'adempimento  dell'obbligo  dell'autoriil 
amministrativa  di  conformarsi,  in  quanto  riguarda  il  caso  deciso,  il 
giudicato  dei  tribunali  che  abbia  riconosciuto  la  lesione  di  un  diritto 
civile  e  politico;  e  t)  parimenti  come  tribunale  di  merito,  la  quarto 
sezione  è  chiamata  a  decidere  sopra  questioni  tassatifximente  indicato 
dalla  legge,  vale  a  dire:  1**  Delle  controversie  fra  lo  Stato  e  i  suoi 
creditori,  riguardanti  l'interpretazione  dei  contratti  di  prestito  pub 
blico ,  delle  leggi  relative  a  tali  prestiti  e  delle  altre  sul  debito  pub 
blico;  2®  dei  sequestri  di  temporalità,  dei  provvedimenti  concementi 
le  attribuzioni  rispettive  delle  potestà  civili  ed  ecclesiastiche  e  deg^ 
atti  provvisionali  di  sicurezza  generale  relativi  a  questa  materia  ;  3*>  òà 
ricorsi  nelle  materie,  che  a  termini  di  legge  sono  attribuite  alla  deci- 
sione del  Consiglio  di  Stato;  4®  dei  ricorsi  per  contestazioni  fra  co 
muni  di  diverse  provincie  per  l'applicazione  della  tassa  sulle  vettun 
pubbliche  (istituita  dalla  legge  11  agosto  1870,  allegato  O);  5**  de 
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per  contestazioni  dei  confini  di  comuni  o  di  provincie  ;  6^  dei 
in  materia  di  consorzi  per  strade  le  quali  tocchino  il  territorio 
Provincie,  e  sopra  contestazioni  circa  i  provvedimenti  per  il 
delle  acque  pubbliche  ai  termini  della  prima  parte  dell'art.  124 
gge  20  marzo  1865  sulle  opere  pubbliche;  7^  dei  ricorsi  contro 
;o  dell'autorizzazione  a  stare  in  giudizio  ad  enti  morali  giù- 
)ttoposti  alla  tutela  della  pubblica  amministrazione;  8^  dei 
sopra  tutte  le  questioni  che  per  leggi  speciali ,  non  per  anco 
3,  nelle  provincie  del  Regno,  siano  state  di  competenza  dei 
e  delle  consulte  di  Stato. 

[uanto  dicemmo,  risulta  evidentemente  che  l'istituzione  di  questo 
»  tribunale  amministrativo,  qual  è  la  quarta  sezione  del  Con- 
stato, non  viene  a  derogare  al  principio  dell'unicità  di  giu- 
le  sancito  ed  attuato  dalla  sopra  menzionata  legge  20  marzo 
llegato  E,  sull'abolizione  del  contenzioso  amministrativo.  Essa 
il  vero  completamento  ;  imperocché,  lasciando  da  parto  la  com- 
speciale  determinata  sotto  la  lettera  t»  e  considerando  sola- 
(uella  generale  contonuta  nelle  lettore  a  e  p,  facilmente  si 
ide  com'essa  si  trovi,  rispetto  alla  competonza  giudiziaria,  nel 
ì  duplice  rapporto.  I.  Finché  la  controversia,  di  cui  trattasi, 
lialmento  giuridica,  finché  cioè  la  questione  verto  intorno  alla 
li  un  diritto,  essa  appartiene  pur  sempre  alla  competenza  giu- 
la  quale,  fondandosi  (non  decidendo  dirottamento  e  in  via  di 
)  sull'illegittimità  del  provvedimento  amministrativo,  dichiara 
done  del  diritto  e  quindi  il  dovere  del  risarcimento.  Quando 
'atto  della  pubblica  amministrazione  non  riguarda  un  diritto, 
atoresse  coordinato  all'interesse  generale;  quando  le  vere  con- 
\  le  forme  della  legge  sono  ordinate  a  garanzia  dell' intoresse 
anziché  del  privato,  la  quarta  sezione  del  Consiglio  di  Stato, 
premo  magistrato  amministrativo,  sola  è  competente  a  giudi- 
la  legittimità  o  non  legittimità  dell'atto  della  pubblica  ammi- 
ne.  In  fondo  adunque,  il  confine  tra  la  competenza  gene- 
si quarta  sezione  del  Consiglio  di  Stato  e  quella  dell'autorità 
ìa  é  segnato  dalla  differenza  intercedente  tra  le  due  categorie 
le  di  diritto  e  di  interesse;  é  una  differenza,  la  cui  determina- 
re praticamente,  nei  singoli  casi,  non  piccole  difficoltà ,  ma 
3  sue  linee  generali  noi  crediamo  di  aver  piii  sopra,  seguendo 
i  del  nostro  autore,  esattamente  definita.  Qui  vogliamo  aggiun- 
a  sola  osservazione:  mentre  i  tribunali  devono  giudicare 
i  rigorosi  principi  del  diritto  e  della  legge,  e  devono  sempre 
*e  i  diritti  dei  singoli  senza  preoccuparsi  delle  conseguenze  dei 
licati,  invece  il  Consiglio  di  Stato,  giudicando  questioni  giu- 
mramente  amministrative,  deve  non  solo  fondarsi  sulle  leggi 
lorme  universali,  ma  aver  anche  riguardo  all'interesse  gene- 
o  Stato  e  della  sua  pubblica  amministrazione:  mentre  cioè  i 
i  devono  inspirarsi  alla  regola  antica  "^  Pereat  mundus ,  fiat 
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di  tutta  quanta  la  vita  sociale;  ma  non  perciò  ess^  può  costituire  una 
sdenza  a  parte ,  e  tanto  meno  può  essa  sola  costituire  la  scienza 
dell'amministrazione. 

In  Italia  la  maggior  parte  degli  scrittori  che  si  sono  occupati  di 
denza  dell'amministrazione,  restringono  di  proposito  il  campo  della 
scienza  dell'amministrazione  entro  gli  angusti  confini  dell'amministra- 
ione  intema.  Invero  il  Ferraris ,  che  fu,  a  così  dire,  il  padre  della 
leienza  dell'amministrazione  in  Italia  ,  considera  la  scienza  dell'am- 
oimstrazione  come  1'  esposizione  metodica  dei  principi  e  delle  teo- 
iehe  relativi  all'azione  sociale,  positiva  e  diretta,  dello  Stato,  e  dice, 
l'essa  prova  come  lo  Stato  debba  promuovere  l'attività  individuale, 
ogliendo  continuamente  gli  ostacoli  al  libero  esplicamento  di  quella, 
^di'ella  cerca  dimostrare  il  modo  onde  lo  Stato  possa  dare  come  com- 
iigna  all'eguaglianza  giuridica  la  maggior  possibile  eguaglianza  di 
Ertto,  nei  limiti  segnati  dall'  ineluttabile  bisogno  di  conservare  le 
listinzioiii  sociali,  che  sono  lo  stimolo  piti  potente  dell'  attività  indi- 
ridoale,  e  quindi  del  progresso  collettivo.  Il  Ferraris  divide  poi  tutta 
(oanta    la   scienza  dell'amministrazione  nelle   seguenti    tre   parti: 

A)  Scienza  dell'amministrazione  economica,  la  quale  studia  come 
b Stato  1^  regoli  il  sistema  della  proprietà  immobiliare  e  mobiliare; 
2*  ordini  i  grandi  istituti  pubblici ,  che  formano  le  condizioni  gene- 
rili dell'attuale  forma  della  produzione  e  dello  scambio;  3^  si  occupi 
dei  singoli  rami  di  industria;  4^  affronti  il  problema  degli  istituti 
£  previdenza,  e  infine  5^  dedichi  le  sue  cure  alla  classe  operaia,  pro- 
muovendo la  cooperazione  e  regolando  il  noviziato  industriale,  il  con- 
tatto di  lavoro  agrario  e  manufatturiero ,  le  corporazioni  operaie, 
k  coalizioni  e  l'arbitrato  industriale; 

B)  Scienza  dell'  amministrazione  interna ,  la  quale  studia  i 
feDomeni  che  hanno  sede  nell'organismo  fisico  della  società,  occupan- 
ti particolarmente  dei  problemi  della  popolazione  e  dell'assistenza 
pubblica; 

C)  Scienza  dell'amministrazione  dell'istruzione  pubblica,  la  quale 
^ne  i  principi,  secondo  i  quali  lo  Stato  esercita  la  sua  azione  nel- 
l'ordine intellettuale,  cioè:  1^  come  fondi  un  grande  sistema  d'istru- 
zione nazionale  per  mezzo  delle  scuole  elementari  ;  2®  come  cogli  isti- 
tuti d'istruzione  secondaria  classica  promuova  la  coltura  generale  e 
con  quelli  d'istruzione  tecnica  giovi  a  coloro,  che  hanno  bisogno  di 
conoscere  pei  loro  interessi  le  pratiche  applicazioni  delle  scienze  posi- 
tive; 3*>  come  cogli  istituti  di  istruzione  superiore  ed  artistica  pro- 
nnova  il  culto  delle  lettere,  delle  scienze  e  delle  arti  ;  4®  come  risolva 
1  problema  dell'istruzione  femminile;  5^  come  regoli  l'ordinamento 
Ielle  professioni  liberali;  e  6®  finalmente  come  possa  completare  il 
istema  della  pubblica  istruzione  coi  musei,  colle  gallerie,  colle  biblio- 
H^he,  colle  accademie  e  in  particolare  con  le  leggi  sulla  cosi  detta 
roprietà  letteraria  ed  artistica. 

Questo  prospetto  delle  materie,  formanti  l'oggetto  della  scienza  del- 


506  FiSTE  SPBCULB  <—  SKZIONB  T. 

rammìnistrazione,  spiega  anche,  come  nel  concetto  del  prof.  Femi 
la  scienza  dell'amministrazione  appartenga,  più  che  alle  politidie 
scienze  sociali  propriamente  detto  ;  in  quanto  essa,  come  parto 
scienza  della  politica  intema,  tende  a  regolare  l'azione  dello 
sulla  vita  della  società,  considerata  nei  singoli  individui  o  gmpf 
lettivi  che  la  compongono;  ond'egli  proporrebbe  appunto  di  chiaa 
specificando,  scienza  dell'amministrazione  sociale.  Questo  on 
della  scienza  dell'amministrazione  fvi  seguito  anche  dal  Wanl 
Cavagnari  ne'  suoi  '^  Elementi  di  scienza  dell'  amministrazione 
Il  compianto  Gkirelli  della  Morea,  nel  suo  *  Saggio  suUa  m 
dell'amministrazione  „  (3)  osserva,  come  questa,  nel  suo  più  largo  i 
ficato,  si  confonda  con  la  politica  intema,  ma  poscia,  stralciali 
scienza  dell'esercito  e  quella  delle  finanze,  a  quella  parte  della 
tica  intema  che  rimane,  e  restringe  appunto  la  scienza  dell' a 
nistrazione  in  senso  stretto  ;  la  quale  si  distingue  dal  diritto  am 
strativo  per  ciò,  che  la  cerchia  del  diritto  è  distinta  dallo  studi 
fatti  sociali ,  e  perchè,  mentre  il  diritto  amministrativo  studia  le 
zioni  puramento  giuridiche  fra  i  cittadini  e  l'autorità,  invece  la  ac 
dell'  amministrazione,  quale  parte  della  politica  interna,  ha  per  og 
l'esame  dell'attività  dello  Steto  in  ordine  alle  convenienze  sociali; 
la  scienza  dell'amministrazione  sorge  accanto  al  diritto  amministar 
alla  stessa  guisa,  che  la  considerazione  delle  convenienze  della 
pubblica  fa  sorgere,  accanto  al  diritto  pubblico  fondamentale,  la 
tica  generale,  l'economia  politica  e  la  scienza  della  statistica,  e,  ac 
al  diritto  pubblico  intemazionale,  la  politica  intema.  Però,  la  ai 
dell'amministrazione,  secondo  questo  autore,  non  si  restrìnge, 
pel  Ferraris,  semplicemente  ai  fatti  sociali,  ma  comprende  a  un  \ 
la  vita  pubblica  e  la  vita  sociale:  nella  vita  pubblica  la  scienu 
l'amministrazione  ricerca  le  condizioni  di  fatto,  che  servono  a 
tuire  la  più  perfetta,  più  armonica,  più  effettiva  ed  efficace  uniti 
tica;  nella  vita  sociale  indaga  i  bisogni  ed  interessi,  che  da  i 
unità  politica  attendono  soddisfacimento  o  sollievo,  ed  il  mod 
acconcio  e  opportuno  con  cui  soddisfacimento  dar  vi  si  possa  e  e 
Adunque  il  concetto  della  scienza  dell'amministrazione,  secoi 
Garelli  della  Morea,  è  più  largo  e  più  completo  di  quello  che  n' 
dato  il  Ferraris;  pure  anch'egli  limita  le  sue  considerazioni  al  e 
dell'amministrazione  ìntema. 

Ora,  questa  riduzione  della  scienza  dell'amministrazione  ad  un 
parte  della  complessa  attività  dello  Stato  non  è,  chi  ben  consideri 
missibile.  Perocché,  l'amministrazione  deve  comprendere  tutto  d 
lo  Stato  fa  ed  opera  per  l'attuazione  dei  compiti,  che  naturalmen 


(1)  C.  F.  Fbbrabis,  Saggi  di  economia  statistica  e  scienza   deWamminisir 
Saggio  I,  pag.  31  e  20  e  seg. 

(2)  Nella  Collezione  Barbèra,  voi.  XIII. 

(3)  Torino  1891. 
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>no;  e,  così  considerata^  essa  si  oppone  alla  costituzione,  che 
'ondamenta  dell'edificio  politico.  La  costituzione  genera  lo  Stato, 
istrazione  lo  fa  operare  ;  la  costituzione  costruisce,  a  cosi  dire, 
;mo  politico,  Tainministrazione  determina  gli  ufficii  dello  Stato 
tra  in  quale  miglior  modo  esso  possa  adempierli  ;  la  costitu- 
abilisce  i  mezzi  e  le  forme  onde  si  crea  e  si  formula  nel  suo 
io  la  volontà  collettiva  della  personalità  universale  dello  Stato; 
istrazione  studia  come  questa  volontà  universale,  una  volta 
amento  concretata,  si  attui  in  relazione  ai  diversi  punti  dell'at- 
Uo  Stato,  a'  suoi  vari  compiti,  e  alle  differenti  parti  del  gran 
}iale.  L'amministrazione  comprende  tutta  l'attività  dello  Stato 
,  tutta  razione  dello  Stato  sulla  società.  In  Italia  suolsi  restrin- 
^mpo  della  scienza  deiramministrazione  a  quella,  che  lo  Stein 
amministrazione  interna,  allo  studio  cioè  di  quella  parte  del- 
.  dello  Stato,  che  tende  a  favorire  il  completo  svolgimento 
sonalità  individuali  o  collettive,  allo  studio  dell'azione  positiva 
i  dello  Stato  sulla  vita  economica,  fisica  e  intellettuale  della 
e  il  motivo,  che  ordinariamente  si  dà,  di  questa  limitazione 
etto  generale  della  scienza  dell'amministrazione  è,  che  degli 
ipi  dell'attività  dello  Stato  si  occupano  altre  scienze  auto- 
lali  sono  la  scienza  della  polizia,  della  finanza,  dell'esercito 
erarchia  civile;  e  fu  anche  questo  motivo,  cred'io,  che  indusse 
nte  il  Ferraris  a  limitare  la  nostra  scienza  allo  studio  della 
vita  sociale,  positiva  e  diretta  dello  Stato.  Ma  questo  motivo, 
sopra  la  considerazione  del  bisogno  didattico  e  dei  vantaggi 
isione  del  lavoro  scientifico,  non  è,  parmi,  sufficiente  a  giu- 
:|uella  limitazione.  Imperocché  può  essere  buon  consiglio  distin- 
inche  suddistinguere  i  vari  rami  dello  scibile  in  genere,  e  in 
varie  parti  della  scienza  dello  Stato;  che  in  tal  modo  lo 
ile  singole  parti  riesce  più  profondo  e  completo.  Ma,  quando 
deriamo  le  varie  scienze  nel  loro  sistema  e  quindi  nella  loro 
indipendentemente  da  qualsiasi  criterio  di  pratica  utilità  ed 
ita,  dobbiamo  di  necessità  dare  ad  ognuna  di  esse  quell'am- 
h'è  portata  dalla  stessa  natura  del  suo  speciale  obietto, 
oggetto  della  scienza  dell'amministrazione  è  appunto  l'ammi- 
le  nel  suo  complesso,  in  tutta  quanta  la  sua  estensione  ;  e  sic- 
1  concetto  di  amministrazione  rientra,  né  su  ciò  può  cader 
nche  quella  parte  delVopera  dello  Stato,  che  si  riferisce  all'or- 
one  dell'esercito,  alla  polizia,  alla  gerarchia  civile,  alla  pub- 
nza,  così  anche  questa  parte  dell'azione  dello  Stato  deve  formar 
Iella  scienza  dell'amministrazione.  Ogni  limitazione  è  scien- 
ite  arbitraria.  Ne  è  vero  che,  per  esempio,  la  scienza  dell'eser- 
i  una  scienza  aifatto  particolare,  perchè  essa  si  aggira  intorno 
i  tecniche  affatto  speciali  ;  imperocché,  l'organismo  della  forza 
e  armata  si  può  studiare  in  due  modi  :  quando  lo  si  considera 
ì  potenza  materiale  complessiva  ne'  suoi  rapporti  con  la  potenza 


508  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  V. 

materiale  nemica,  alla  quale  si  dovrà  opporre  in  un  eventuale  con^ 
flitto,  sorge  l'arte  della  guerra,  la  quale  sfugge  naturalmente  dàl^ 
campo  della  scienza  dell'amministrazione,  nella  stessa  misura  che  to^ 
studio  della  topografia,  dei  movimenti  di  manovra,  della  balistica,  ecc. , 
s'allontana  dallo  studio  delle  convenienze  politiche  e  sociali;  rati 
quando  noi  consideriamo  l'esercito,  come  l'organizzata  espressione 
della  potenza  materiale  della  nazione,  e  lo  studiamo  ne'  suoi  rapporti 
con  la  vita  sociale  della  popolazione^  con  l'obbligo  per  tutti  i  cittadini 
di  farne  parte,  e,  determinandone  la  funzione  e  lo  scopo  in  relazione 
all'azione  generale  dello  Stato ,  vogliamo  subordinare  ad  essi  tutte  II 
attività  delle  singole  parti  dell'intero  organismo,  e  quando  d'altronde» 
considerando  il  rapporto  di  dipendenza  dell'esercito  dall'autorità  supe* 
riore,  lo  sottoponiamo  direttamente  al  capo  supremo  dello  Stato  (1% 
e  rinforziamo  l'obbligo  dell'obbedienza  gerarchica  e  il  legame  ddla 
disciplina  militare  con  leggi  civili  e  penali  particolari,  tutto  ciò  entra, 
appunto  nel  campo  della  scienza  dell'amministrazione,  come  ha  beft! 
dimostrato  lo  Stein  medesimo  nella  sua  opera  '  La  dottrina  dell'eser^j 
cito,  come  parte  della  scienza  di  Stato  „  (2).  La  stessa  ragione  vali' 
per  la  scienza  delle  finanze  e  per  quella  della  gerarchia  della  polisa 
che ,  secondo  gli  scrittori  italiani  di  scienza  dell'  amministrazione^ 
dovrebbero  essere  da  questa  separate. 

La  scienza  dell'amministrazione  interna  occupa,  nel  sistema  dell^ 
scienza  dell'amministrazione  in  generale,  il  posto  seguente.  Gli  affitti 
esteri,  l'esercito  e  le  finanze  sono  i  tre  campi  dell' amministrazione^ 
nei  quali  la  vita  individuale  e  propria  dello  Stato  personale  si  cMÌ 
le  condizioni  della  propria  esistenza  mediante  l'assoggettamento  det 
l'individuo  e  della  sua  libertà,  appunto  perchè  lo  Stato  è  la  primi 
condizione  dello  svolgimento  dell'individuo  medesimo.  La  seconda  c(tt-i 
dizione  di  tutta  la  vita  dello  Stato  è  la  personale  indipendenza  del 
singolo  individuo  di  fronte  agli  altri  singoli,  che  senza  di  essa  noi 
è  possibile  lo  svolgimento  della  vita  personale:  essa  forma  il  contea 
nuto  dell'amministrazione  della  giustizia.  Il  terzo  grande  principio  di 
tutta  la  vita  attiva  dello  Stato,  principio  che  sta  a  fondamento  del- 
l'idea  dell'amministrazione  e  ne  contiene  in  astratto  l'attuazione,  è^ 
che  lo  svolgimento  d'ogni  singola  personalità  è  la  condizione  delk 
svolgimento  di  qualsiasi  altra  e  quindi  anche  dello  Stato,  o,  in  altre 
parole,  che  la  misura  dello  sviluppo  di  tutti,  e  quindi  anche  delk 
Stato,  sta  nella  misura  dello  svolgimento  e  della  sua  vita  personali 
d'ogni  singolo  individuo.  Di  qui  sorge  per  lo  Stato  operante  un  nuovi 


(1)  Stai.  fond.  del  Regno,  art.  5:  "  Il  Re  comanda  tutte  le  forze  di  terra  ed 
mare  ,,.  Per  la  Francia  la  legge  costituzionale  25  febbraio  1875,  art.  3:  *  11  prt 
Bidente  della  repubblica  dispone  della  forza  armata  ,.  È  un  principio  generale  d 
tutte  le  costituzioni  degli  Stati,  siano  assoluti,  costituzionali,  o  repubblicani. 

(2)  Die  Lehre  vom  Heerwesen  als  Theil  der  Staatswissenschafi 
Stuttgart,  Cotta,  1872. 
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uffido,  in  quanto  deve  non  solo  guarentire  all' auto-attività  d'ogni  sin- 
goìo  la  sua  giuridica  indipendenza,  ma  deve  anche  procurare  ai  sin- 
goli quelle  condizioni  del  loro  personale  svolgimento,  cui  essi  da  se  soli 
Don  possono  procacciarsi,  perchè  stanno  all'infuori  di  quella  sfera  di 
rapporti  vitali,  che  è  già  protetta  dall'amministrazione  della  giustizia, 
bvero,  finche  le  condizioni  di  svolgimento  individuale  stanno  riposte 
nella  stessa  esistenza  puramente  personale,  il  singolo  deve  procurar- 
sele di  sua  propria  iniziativa  coll'impiego  delle  sue  forze  particolari, 
beandosi  in  tal  modo,  mediante  la  sua  auto-attività,  la  propria  sfera 
Idk  sua  vita  individuale  :  il  processo  organico,  mediante  il  quale  ciò 
iTviene,  appartiene  al  campo  della  dottrina  dei  beni,  dell'economia 
^litica.  Ma,  in  quanto  la  vita  della  comunità  contiene  tali  condi- 
iMmi  dello  svolgimento  individuale,  le  quali,  appunto  perchè  poggiano 
npra  la  intangibile  autodeterminazione  degli  altri  singoli,  sono  sot- 
tntte  per  principio  all'attiva  volontà  del  singolo  individuo  non  sol- 
tanto per  il  loro  contenuto  materiale,  ma  in  omaggio  al  supremo 
frincipio  dell'individuale  autodeterminazione,  solamente  la  comunità 
politicamente  organizzata,  vale  a  dire  lo  Stato,  può  procurare  queste 
condizioni,  che  in  causa  della  vita  comune  diventano  il  presupposto 
indispensabile  dello  svolgimento  della  personalità  individuale.  Di  qui 
spunto  sorge  il  terzo  grande  campo  dell'oliera  della  comunità  :  essa, 
con  la  sua  potente  attività,  deve  considerarsi  come  una  condizione 
indispensabile  dello  svolgimento  di  ciascuno  de'  suoi  membri  e  quindi 
lottomettere  i  rapporti  della  vita  individuale  e  collettiva  alla  propria 
utodeterminazione  politica  in  tal  guisa,  da  farli  servire  quali  mezzi 
ficaci  al  raggiungimento  dello  scopo  ultimo,  ch'è  il  completamento 
li  tutte  le  singole  personalità  individuali  ;  questo  essa  può  fare  sola- 
nente  quando,  organizzandosi  a  Stato,  diventi  una  vera  personalità, 
Donita  dì  volontà  (legislazione)  e  di  atto  (amministrazione);  e  il  com- 
ilesso  di  quelle  attività,  che  lo  Stato  rivolge  a  questo  scopo,  promo- 
endo  lo  svolgimento  della  personalità  singola  e  subordinando  ad  un 
empo  medesimo  la  vita  individuale  allo  scopo  universale  della  col- 
ettività,  costituisce  appunto  l'amministrazione  intema. 

Il  principio  formale  dell'amministrazione  interna  è  l'idea  che  la 
iii  alta  destinazione  della  personalità  universale  e  quella  della  perso- 
alità  singola  siano  identiche;  e  l'amministrazione  intema,  attuando 
ueU'  idea ,  dà  per  così  dire  vita  esteriore  o  corporea  a  quella  che 
i  può  chiamare  l'anima  della  comunità  sociale  e  che  altro  non  è  se 
<m  la  intima  fusione  della  vita  individuale  con  quella  collettiva.  Grli 

perciò,  che  la  scienza  dell'anmiinistrazione,  come  quella  che  fondasi 
ulla  fusione  dell'elemento  personale  e  sociale,  si  rannoda  intima- 
mente alla  biologia  ed  alla  sociologia,  che  hanno  appunto  per  iscopo 
)  studio  largo  e  completo,  fisico  e  psicologico,  di  quei  due  elementi, 
a  biologia  indaga  lo  svolgimento  della  vita  individuale  nei  vari  mo- 
lenti  della  causalità;  la  sociologia,  oltre  a  questi  fattori  causali, 
he  producono  e  determinano  la  vita   umana,    esamina  e  determina 
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anche  quella  somma  di  momenti,  pei  quali  la  vita  collettiva  esemU 
una  influenza  detenninatrice  su  quella  individuale.  Però,  quando  s'è 
studiata  con  la  biologia,  la  personalità  singola  nella  sua  struttola  ^ 
spirituale  e  naturale,  e  con  la  sociologìa  la  personalità  universala  ^ 
nella  complessa  e  svariatissima  organizzazione  delle  sue  singole  partif  j 
si  riesce  bensì  ad  una  conoscenza  obiettiva  delle  leggi,  che  regolano 
il  fatale  o  arbitrario  andare  della  vita  umana,  nelle  sue  due  forme, 
individuale  e  sociale;  ma,  ove  per  poco  si  ponga  mente  alle  forze  o  ai . 
fattori  fisici  e  morali,  onde  la  vita  personale  e  collettiva  è  detemd- , 
nata,  si  scorge  subito  come,  nella  comunità  politicamente  organizzata, 
e  nel  novero  di  quelle  forze  entri,  quale  fattore  potentissimo,  lo  Stato 
operante  nella  sua  legislazione  ed  amministrazione.  L'uomo,  la  società, 
lo  Stato:  ecco  i  tre  fattori  della  vita  della  comunità  umana;  labichj 
logia,  la  sociologia,  la  scienza  dell'amministrazione  (e  particolarmente  ;" 
la  scienza  deiramministrazione  intema):  ecco  le  tre  scienze  che,  cor-.; 
rispondendo  a  quei  tre  fattori,  completano  la  conoscenza  della  vita  del  ^ 
corpo  politico  e  sociale.  Lo  studio  del  processo,  onde  l'attiva  volontà^ 
dello  Stato  esercita  la  sua  influenza    determinatrice  sull'organismo  ; 
sociale,  è  appunto  la  scienza  dell'amministrazione  intema;  essa  non 
studia  solamente  le  condizioni  della  \4ta  della  personalità,  né  indaga 
soltanto  come  questa  si  svolga  da  se,  nella  sua  particolare  autode- 
terminazione o  in  virtù  delle  varie  influenze  determinanti,  che  su  di 
lei  esercita  la  collettività,  ma  dimostra  come  lo  Stato  stesso,  mediante 
l'uso  di  quella  forza  superiore  che  gli  deriva  dall'organizzazione  sociale 
e  politica ,  possa  e  debba  contribuire  al  perfetto  svolgimento,  presente 
ed  avvenire,  fisico,  morale  ed  intellettuale,  della  personalità. 

Per  realizzare  questa  idea,  deve  l'amministrazione  intema,  d'ogni 
singola  condizione  dello  svolgimento  dell'umana  personalità  fare  un 
compito  autonomo  del  volere  e  dell'opera  dello  Stato,  e  sciogliere  la 
vita  collettiva  della  comunità  nelle  singole  parti  ond'è  composta, 
affinchè  ognuna  di  esse,  col  suo  specifico  contenuto  di  fattori  per- 
sonali e  naturali ,  abbia  un  proprio  campo  di  attività,  autonomo  ed 
indipendente,  senza  però  mai  perdere  di  vista  la  organica  connes- 
sione delle  varie  parti  fra  loro,  per  cui  esse,  rette  da  un  comune 
principio  che  tutte  le  domina,  formano  una  grande  e  complessiva  unità.. 
Bisogna,  in  una  parola,  che  l'amministrazione  interna  s'organizzi  se- 
condo il  suo  vero  sistema;  e  siccome  la  materia,  che  ne  costituisce 
l'oggetto  è  oltremodo  varia  e  moltiforme,  così  è  appunto  necessario 
rannodare  i  singoli  fenomeni  su  cui  cade  l'azione  amministrativa  sotto 
i  gruppi  omogenei  a  seconda  della  loro  varia  essenza. 

323.  —  Ma,  prima  di  esporre  tale  sistema,  crediamo  opportuno  di 
esaminare  brevemente  Io  svolgimento  storico  del  concetto  specifico 
dell'amministrazione  interna  considerato  in  sé  e  in  relazione  alle  altre 
parti  dell'attività  amministrativa  dello  Stato. 

La  causa  principale,  se  non  unica,  per  cui  l'amministrazione  intema 
rimase  fino  agli  ultimi  tempi  un  concetto  affatto  confuso  vuoi  nella  sua 
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/uoi  nella  sua  relazione  di  fronte  alle  altre  parti  dell'ammini- 
,  fu  precisamente  questa:  che  l'amministrazione  intema  a  diffe- 
;li  altri  rami  dell'amministrazione,  non  può  esistere  come  cate- 
arte,  se  non  quando  lo  Stato  abbia  riconosciuto  quale  uno  dei 
piti  principali,  quello  di  aiutare  con  la  sua  azione  il  completo 
Qto  dei  singoli  cittadini.  E,  per  giungere  a  stabilire  questo 
,  non  basta  che  l'idea  della  dignità  ed  autorità  dello  Stato 
e  che  esso  si  limiti  all'acquisto  e  alla  conservazione  del  suo 
tre,  ma  bisogna  che  lo  Stato  si  convinca  che  non  potrà  mai 
alla  suprema  ed  etica  realizzazione  di  quell'idea,  se  non 
i  tutto  il  suo  potere  al  perfezionamento  della  personalità,  al 
nento  della  piìi  alta  destinazione  di  tutti  i  singoli.  L'idea 
inistrazione  intema,  e  quindi  anche  la  sua  organizzazione  nel 
amministrativo  pubblico,  non  può  aversi,  se  non  allorquando 
elle ,  cui  mani  stanno  i  supremi  poteri  dello  Stato,  non  s'ac- 
lo  del  semplice  possesso  di  quelli,  ma  tale  possesso  conside- 
1  come  scopo  a  se  stesso,  sivvero  come  un  mezzo  per  concor- 
acemente  a  promuovere  il  movimento  dell'umanità  verso  la 
il  progresso  dei  singoli  verso  il  loro  personale  perfeziona- 

ipoca  gentilizia,  lo  Stato  non  ha  ancora  alcuna  amministra- 
zi  l'amministrazione  d^allora,  qual'era  esercitata  specialmente 
delle  genti,  dovea  mediante  il  suo  concentramento  aprire  la 
futura  formazione  dello  Stato.  I  ministeriales  furono  da  prima 
ri  personali  del  Re  :  essi  diventano  i  consiglieri  naturali  dei 
ri  privati;  ma  non  hanno  ne  un  diritto  al  posto  che  occupano, 
pedale  competenza, 
e  nell'epoca  feudale  delle  caste,  che  si  caratterizza  partico- 

dalla  lotta  diuturna  tra  il  Signore  o  Re,  che  impersona  lo 
il  vassallo ,  quale  rappresentante  dei  diritti  del  feudalismo 
ignoria  territoriale,  il  concetto  dell'amministrazione  sorge 
dalla  vittoria  dell'elemento  accentratoro  ed  unitario  del  Re 
su  quello  disgregatore  dei  feudatari  o  signori  locali.  Di  mano 

che  il  potere  centrale  dello  Stato  si  estende,  appoggian- 
icolarmente  sull'idea  classica  che  dello  Stato  aveva  dato  il 
)mano,  coloro  appunto,  che  hanno  del  diritto  una  conoscenza 

diventano  naturalmente  i  consiglieri  della  Corona  in  tutti 
,  in  cui  questa  abbia  bisogno  d'un  titolo  giuridico  per  eser- 

sua  azione.  Però  l'amministrazione  della  giustizia  appartiene 
alle  caste  o  alle  signorie  territoriali;  e  tutto  l'organismo 
;rativo  dello  Stato,  qual' è  rappresentato  dal  Re,  consiste 
glieri  giuridici  del  Re  e  nel  suo  tesoriere,  che  deve  sorve- 
lla  percezione  dei  redditi  dei  demani  e  delle  regalie:  quelli 
la  prima  origine  del  ministero  di  grazia  e  giustizia,  questo 
stero  del  tesoro  e  delle  finanze, 
nistero  dell'interno  e  in  genere  il  concetto  dell'amministra- 
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zione  interna  sorsero  dalla  coscienza  stessa  di  questa  divisione  e  con- 
trapposizione delle  autorità  regie  agli  organi  dell'amministrazione  feor 
dale.  In  vero,  quando  nel  secolo  XVI  si  combattè  apertamente  ed  . 
accanitamente  la  lotta  tra  la  sovranità  dello  Stato  e  i  diritti  storici 
dei  feudatari,  quelli  che  noi  abbiamo  testé  chiamati  i  consiglieri  giù* 
ridici  della  corona,  ne  divennero  i  consiglieri  politici  e  segreti:  cod 
s'ebbero  in  Inghilterra  i  consiglieri  privati  (Privy  Councellors) 
in  Francia  i  consiglieri  del  Re  (Conseillers  du  Roi)  e  in  Germania 
i  consiglieri  di  corte  (Hofràthe).  Siccome  però  la  lotta  contro  il  feu- 
dalismo e  i  diritti  dei  signori  territoriali,  richiedeva  unità  di  inten- 
dimenti e  di  direzione,  così  tutto  il  potere  esecutivo  e  amministrativo 
si  concentrò  nelle  mani  d'un  solo  primo  ministro,  che  direttamente 
dipendeva  dal  Re,  davanti  al  quale  solamente  era  responsabile:  è  Tepoct 
dei  Richelieu  e  Mazzarino  in  Francia ,  di  Walpole,  di  Griffenfeld  il 
Danimarca,  e  di  tutti  i  primi  ministri  degli  Stati  tedeschi;  l'epoca' 
della  monarchia  assoluta,  nella  quale  però  i  Re  non  tanto  tendevano 
ad  assoggettarsi  i  diritti  dei  popoli  quanto  a  distruggere  i  diritti  sto^:; 
rici  delle  corporazioni,  delle  caste  e  delle  signorie  feudali. 

Però  i  Re,  mentre  reclamavano  l'esclusivo  diritto  alla  formazione^ 
delle  leggi,  non  s'ingerivano  nell'amministrazione  locale  più  in  là  di: 
quello,  che  fosse  richiesto  dalla  diretta  esecuzione  delle  loro  leggi  di 
fronte  alle  signorie  feudali;  il  principio  fondamentale  della  loro  poli-, 
tica  era  di  non  toccare  piii  in  là  l'amministrazione  delle  potestà  ter-' 
ritoriali.  Gli  organi  dell'amministrazione  avevano  quindi  due  compiti:' 
il  primo,  di  eseguire  le  leggi  amministrative  emanate  dal  Re,  che 
si  riferivano  alla  finanza  e  alla  polizia  di  tutto  il  regno,  e  il  secondo,- 
di  conciliare  quella  esecuzione  col  rispetto  dovuto  ai  diritti  dei  signcnì; 
locali,  i  quali  pur  dovevano  essere  legalmente  riconosciuti,  e  che  por- 
tavano seco  privilegi  d'ogni  sorta  per  le  persone  e  pei  beni.  Ne  sor» 
geva  naturalmente  una  confusione  e  sovrapposizione  di  condizioni  giu- 
ridiche, che  andavano  intrecciandosi  e  limitandosi  a  vicenda,  in  strana. 
guisa;  però,  per  quanto  riguarda  l'amministrazione  interna,  noi  cre- 
diamo di  poter  dare  di  essa  sotto  la  monarchia  assoluta  la  seguente  idea. 
Essa  non  era  ancora  unitariamente  e  gerarchicamente  organizzata;  i 
Re  mandarono  in  tutti  i  paesi  e  territori,  soggetti  alle  varie  signorie 
locali,  propri  rappresentanti  od  impiegati,  divisero  quindi  tutto  il 
regno  in  provincie  e  circondari,  a  seconda  dell'importanza  e  della 
estensione  dei  singoli  luoghi,  e  vi  preposero  governatori,  prefetti,  presi- 
denti, dietro  ai  quali  venivano  naturalmente  tutti  gli  ufficiali  subalterni 
che  erano  richiesti  dalle  necessità  reali  dell'amministrazione  pratica. 
Tutte  questo  autorità,  poste  nelle  varie  località  del  Regno  a  rappre- 
sentarvi il  potere  regio,  acquistarono  a  poco  a  poco  il  diritto  pieno  e 
illimitato  di  ordinanza,  e  quindi  poterono,  entro  i  confini  della  rispeb* 
tiva  gimìsdizionc,  esercitare  l'onnipotenza  della  monarchia  assoluta: 
furono  i  locali  esecutori  di  tutti  gli  ordini  come  di  tutti  gli  arbitri 
del  Re  e  sovente  anche  dei  propri,  ed  usarono  del  loro  potere  d'ordi- 
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oaiizaiion  solo  per  regolare  i  rapporti  deiramministrazione  interna, 
u  anche  per  quelli  di  tutti  gli  altri  rami  dell'  amministrazione  in 
inerale.  Accanto  a  questi  organi  del  potere  regio  continuavano  pur 
empre  ad  esistere  quelli  delFamministrazione  delle  signorie  terri- 
vìali,  i  quali  erano  incaricati  della  polizia  locale  e  in  parte  del- 
imministrazione  della  giustizia.  Però  ne  gli  uni  ne  gli  altri  informa- 
100  la  loro  attività  amministrativa  a  quel  concetto,  che  noi  ponemmo 
base  del  sistema  dell'amministrazione  intema,  che  cioè  essa  è  diretta 
promuovere  la  prosperità  e  il  benessere  universale  del  popolo  me- 
ante  il  più  completo  svolgimento  delle  personalità  individuali  e  col- 
ttive. 

824.  —  Questo  concetto  dovea  sorgere  per  effetto  di  altre  cause  sto- 
che  e  principalmente  come  conseguenza  d'una  più  moderna  concezione 
elio  Stato.  Giacché  è  naturale,  che  non  si  possa  giungere  ad  una  per- 
ìtta  conoscenza  dell'opera  dello  Stato,  ed  in  particolare  della  sua 
Buninistrazione  intema,  che  comprende  appunto  quella  parte  dell'at- 
vìtà  dello  Stato  che  direttamente  e  positivamente  si  svolge  a  van- 
iggio  della  società,  se  prima  non  sia  risolta  la  questione  intorno 
Ila  natura  ed  essenza  medesima  dello  Statoj  intorno  alla  sua  desti- 
aaone  in  generale  e  in  ispecie  intomo  a'  suoi  compiti  di  fronte  alla 
ersonalità  individuale  ed  alla  comunità  sociale.  La  diversa  soluzione, 
he  vìen  data  a  tale  questione,  influisce  necessariamente  sulla  varia 
ODcezione  della  dottrina  generale  dell'amministrazione  e  quindi  anche 
eli' amministrazione  intema. 

Ora,  tralasciando  di  ricercare  quale  fosse  la  dottrina  degli  scrit- 
ori  antichi  e  medievali  riguardo  all'azione  dello  Stato  sulla  vita  della 
azione,  e  limitandoci  a  considerare  le  teoriche  dei  tempi  a  noi  più 
idoi,  crediamo  di  dover  distinguere  specialmente  i  due  grandi  indi- 
icri,  che  nel  concetto  dello  Stato  predominarono  negli  ultimi  tre 
eeoli  ;  quelli,  cioè,  che  soglionsi  chiamare  dello  Stato  eudemonistico  e 
elio  Stato  di  diritto, 

A.  Stato  eudetnonistico.  —  L'idea  eudemonistica  dello  Stato,  che 
la  molti  fu  messa  in  ridicolo,  è,  a  nostro  avviso,  una  delle  più  note- 
oli  e  apprezzabili  teorie  nella  storia  delle  concezioni  della  vita  spi- 
ituale  e  concreta  deUo  Stato.  L'idea  fondamentale  di  questa  teorica 
molto  semplice.  Lo  Stato  esiste  al  solo  scopo  di  promuovere  il  bones- 
ere  e  la  prosperità  spirituale  e  materiale  di  tutti  i  suoi  componenti, 
nediante  l'uso  intelligente  ed  opportuno  della  forza  superiore  che  in  esso 
i^kare  organizzata.  Lo  Stato  ha  un'esistenza  indipendente  accanto  a 
luella  del  singolo  individuo,  e  ha  pure  uno  scopo  suo  proprio,  il  quale 
*rò  non  conduce  all'assorbimento  della  vita  dei  singoli,  come  nella 
pubblica  di  Platone,  e  d'altronde  non  lascia  lo  Stato  indiff^erente  di 
ronte  al  complesso  movimento  sociale,  corno  nell'idea  aristotelica.  Lo 
^o  diventa,  in  conformità  alla  sua  natura  e  al  suo  scopo,  quasi  il 
>adre  de*  suoi  sudditi,  un  istituto,  che  va  apprezzato  in  ragione  del 
tene  che  può  fare,  un  organismo,  la  cui  destinazione  e  il  cui  dovere 
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morale  consiste  nel  comprendere  la  felicità  dell'universale  e  nel  retr^i 
lizzarla.  Ora,  si  può  egli  immaginare  una  idea  dello  Stato  più  nobiMj 
e  più  corrispondente  alle  più  alte  aspirazioni  dell'umanità?  Non  è  bélh| 
vedere,  come,  superata  l'età  barbara  del  selvaggio  diritto  del 
forte  e  l'epoca  non  meno  incivile  dei  privilegi  feudali  e  delle 
la  scienza  abbia  potuto  innalzare  a  principio  fondamentale  dell'o 
dello  Stato  quello  che  v'ha  di  più  elevato  fra  gli  uomini,  il  raggii 
gimento  della  maggior  felicità  dell'universale?  £  non  minor  p 
di  questa  teorica  dello  Stato  fu  d'esser  stata  la  prima  a  porre  il 
damento  della  libertà  personale  nella  divisione  dello  Stato  dai  àsti 
geli  e  nell'armonico  svolgimento  di  tutto  il  corpo  sociale.  È  noto  comd| 
il  fondatore  di  questa  dottrina  sia  stato  Ugo  Grozio  ;  Puffendorfio  i 
Wolfio  ne  furono  i  continuatori  e,  come  suole  avvenire,  i  perfezicH 
natori.  j 

È  evidente,  che  questa  nuova  idea  dello  Stato  dovea  condurre  allil| 
più  perfetta  e  completa  dottrina  dell'amministrazione,  e  partico^ 
mente  dell'amministrazione  intema  ;  giacche  la  teoria  dello  Stato  em 
monistico  non  comprende  che  l' insieme  di  quei  mezzi  e  di  qu 
attività,  per  cui  lo  Stato  può  giungere  all'adempimento  del  suo 
simo  ufficio,  cioè  la  realizzazione  del  benessere  di  tutti  i  cit 
e  questo  complesso  di  mezzi  e  di  attività  forma  pure  ciò  che  8ciei| 
tificamente  noi  chiamiamo  la  scienza  dell'amministrazione  interni^ 
Però  nello  svolgimento  dell'idea  fondamentale  contenuta  nella  dottrifli 
dello  Stato  eudemonistico,  si  possono  distinguere  due  epoche  e  due  ied, 
denze  diverse:  la  prima  va  fino  alla  metà,  la  seconda  appartiene  alli 
seconda  metà  del  secolo  XVIII.  La  prima  tendenza,  rappresentata  prnv 
cipalmente  da  Cristiano  Wolfio,  è  caratterizzata  dalla  confusione  deOi 
dottrina  dell'amministrazione  con  la  filosofia  del  diritto  e  tale  confo 
sione  portò  seco  molti  vantaggi,  in  quanto  che  lo  studio  profondai 
mente  filosofico  della  vita  dello  Stato  valse  a  dare  allo  Stato  medv 
simo  quel  potere  morale,  onde  abbisognava  per  vincere  i  vecchi  privilegi 
delle  caste  e  delle  signorie  territoriali,  che  gli  opponevano  una  tenaoi 
resistenza,  e  d'altra  parte,  elevandosi  al  di  sopra  delle  definizioni  4 
della  casistica  del  diritto  romano,  inspirò  nelle  menti  degli  studiosi  4 
degli  amministratori  un  concetto  più  alto  e  più  perfetto  della  destinai 
zione  e  degli  uffici  dello  Stato.  La  seconda  epoca  separò  la  sciemi 
dell'amministrazione  interna  dalla  filosofia  del  diritto,  facendone  vai 
scienza  autonoma,  che  fu  chiamata  scienza  della  polizia  e  non  ert 
altro,  in  fondo,  che  la  scienza  dell'amministrazione  costruita  sopii 
Tantica  teoria  dal  diritto  naturale.  I  principali  rappresentanti  di  questi 
secondo  indirizzo  furono  il  Justi,  il  Sonnenfels  e  il  Berg:  essi  accettani 
come  fondamentale  e  presupposto  il  concetto  dello  Stato  eudemoni 
stico  e  sopra  questa  base  studiano  ed  espongono  i  principi  che  reg© 
lane  i  singoli  rami  dell*  amministrazione,  occupandosi  in  particola 
modo,  specie  il  Berg,  del  diritto  amministrativo  positivo. 

Tra  la  teoria  dolio  Stato  eudemonistico  e  quella  dello  Stato  giuridicC 
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wme  concetto  di  transizione,  troviamo  la  teoria  dello  Stato  di  polizia. 
Ina  sorse  dalla  particolare  posizione  in  cui  si  trovava  lo  Stato   di 
irate  ai  diritti  storici  delle  caste  e  delle  signorie  territoriali.  In  vero 
trtto  quello,  che  di  bello  e  di  buono  insegnava  la  dottrina  eudemonistica, 
restava  in  gran  parte  lettera  morta;  giacche  l'azione  dello  Stato  trova- 
nm  ovunque  limitata  e  intralciata  da  una  infinità  di  privilegi  e  di  diritti 
locali  e  personali,  che  erano  giuridicamente  riconosciuti  e  la  cui  intan- 
(ibilità  era  ammessa  pur  da  coloro  che  davano  allo  Stato  quella  nobile 
«■done  eudemonistica.  Era  una  profonda  contraddizione  che  non  si 
joteva  togliere  finché  non  fosse  risolta  la  questione:   a   chi   appar- 
tenga la  creazione  e  la  trasformazione  del  diritto;  e  a  siffatta  questione, 
:  che  evidentemente  non  appartiene  più  al  campo  dell'amministrazione, 
:  M  a  quello  della  costituzione,  si  volsero  le  ricerche  scientifiche,  per 
:.  giungere  a  determinare  in  qual  modo  lo  Stato  si  formi  la  sua  volontà 
l'ina  la  sua  legislazione.  Ma  lo  Stato  eudemonistico,  là  dove  poteva 
•  mivare  colla  sua  azione,  voleva  compiere  la  sua  missione  e  realiz- 
:  are  quello  che  esso  stimava  essere  il  bene  e  Tutile  del  popolo,  senza 
[àam  riguardo  alla  libera  scelta  e  all'autodeterminazione  dei  singoli 
ifitiadini;  e  questo  voler  imporre  il  bene  e  l'utile,  anche  se  realmente 
Itale,  alienava  naturalmente  l'animo  del  popolo,  che  si  voleva  benefi- 
'ttre;  lo  Stato,  che  d'altronde,  determinando  a  priori  il  concetto  del 
kono  e  dell'utilità,  dimenticava  le  speciali  condizioni  e  i  vari  senti- 
'  Beoti  delle  popolazioni  nei  differenti  paesi,  non  poteva  agire  secondo 
»  giusto  criterio  d'opportunità  e  perciò  appariva  quasi  come  un  potere 
Mmioo  a' suoi  cittadini,  che  non  lo  potevano  comprendere.  Esso  voleva 
cvarsi  del  benessere  de!  popolo,   non  già  come  fa  la  natura,  che  dà 
,  iD'nomo  le  condizioni  della  sua  prosperità,  lasciandolo  libero  di  utiliz- 
arie  come  vuole,  ma  come  fa  il  padre,  che  comanda  a'  suoi  figli  di  far 
e»,  che  egli  ritiene  essere  loro   giovevole;   voleva,  in  una  parola, 
costrìngere  i  popoli  ad  esser  felici.  Così  lo  Stato  eudemonistico  si  tras- 
fcnnò  in  un  istituto  coercitivo  per  la  felicità  dei  popoli,  il  quale  da 
tt  lato  proibiva  ai  cittadini  tutto   ciò  che  poteva  essere  pericoloso 
per  la  loro  felicità  e  dall'altro  comandava  loro  tutto  ciò,  che  credeva 
«tter  loro  utile.  Cosifatto  Stato,  che,  per  realizzare  il  bene  e  l'utile 
iti  cittadini,  usa  del  suo  potere  di   costrizione  e,  non  desiderato  e 
nm  invocato,  s'introduce  nel  campo  della   loro   vita  personale  per 
ngolame  minutamente  la  condotta,  è  appunto  lo  Stato  di  polizia.  Il 
^nale,  come  si  vede,  è  precisamente  l'esagerata  attuazione  del  con- 
cio dello  Stato  eudemonistico. 

B.  Lo  Stato  giuridico.  —  Il  pensiero  fondamentale  di  questa 
teorica  è,  che  l'ordinamento  vigente  della  vita  politica,  e  quindi  anche 
l'amministrazione,  possa  essere  determinato  unicamente  dal  diritto,  che 
rorganizzata  volontà  politica  ha  creato.  Questo  concetto  però  presup- 
pone due  principi,  che  stanno  con  esso  in  intimo  rapporto  di  causa- 
Btà:  anzitutto,  quale  organizzata  volontà  dello  Stato  non  può  conside- 
irsi  se  non  quella,  che  viene,  come  tale,  stabilita  da  un  organo  speciale 
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legalmente  riconoBciuto,  eh' è  appunto  il  corpo  legislativo;  secoi 
riamente,  tra  la  vita  del  singolo  individuo  e  quella  deQo  Stato 
un  confine  certo  e  fisso,  che  la  scienza  è  chiamata  a  ricercare  e 
minare  sia  in  generale  che  nei  singoli  casi,  confine,  che  sogna  il 
di  attività  giuridica  proprio  dell'una  e  dell'altra  :  il  potere  dello 
non  può  ol^epassare  quel  limite  senza  violare  la  libera  autod< 
minazione  dell'individuo,  senza  venir  meno  al  suo  speciale  compitai 
ch'ò  la  realizzazione  dell'idea  giuridica;  in  questo  continuo  rispetti 
della  vita  personale,  in  questa  stretta  osservanza  dell'inviolabili^ 
della  sfera  giuridica  dei  singoli  consiste  appunto  lo  specifico  carattal 
dello  Stato  giuridico.  -J 

La  dottrina  dello  Stato  giuridico  vuole  la  perfetta  indipendei^ 
dell'individuo,  affinchè  egli  possa  liberamente  svolgere  le  sue  fonij 
ma,  per  quanto  si  voglia  dare  una  perfetta  attuazione  a  questa  idd 
non  si  può  mai  riuscii*e  a  togliere  qualsiasi  ingerenza  dello  Stari! 
nella  sfera  giuridica  dei  singoli;  che,  avendo  lo  Stato  un'esisteo^ 
naturale  e  necessaria,  il  suo  diritto  non  può,  nò  potrà  mai, 
totalmente  abolito  in  conseguenza  dell'allargamento  del  diritto 
viduale.  Di  qui  la  necessità  di  determinare  la  linea  di  dem 
tra  le  due  attività,  politica  ed  individuale,  secondo  un  principio 
ridico  superiore:  di  stabilire,  cioè,  il  rapporto  tra  l'amministraziafj 
effettiva  deUo  Stato  e  i  diritti  che  la  costituzione  e  le  leggi  riooH 
scono  al  singolo  individuo,  e  che,  rientrando  nel  campo  della  sua  libai 
autodeterminazione ,  ne  formano ,  come  a  dire ,  l' intangibile  pati 
monio  giuridico.  Inoltre  la  teorica  dello  studio  giuridico,  sempre  OÉJ 
seguente  alle  sue  premure,  pone,  come  fondamentale,  il  principio,  dj 
anche  l'ingerenza  dello  Stato  nella  vita  indipendente  dei  singoli  1 
compia,  non  per  mezzo  dell'azione  diretta  e  coercitiva  dei  pubblici  u0 
ciali,  ma,  fin  dove  sia  possibile,  mediante  l'attività  libera  ed  ordiniri 
dei  singoli  stessi:  è  il  concetto  dell'autonomia  amministrativa,  d 
noi  svolgemmo  nei  due  istituti  dell'autoamministrazione  e  dell'aM 
ciazionismo,  e  che  qui  viene  esteso  anche  alle  singole  personalità.  1 
qui  consegue  logicamente  che  la  dottrina  dello  Stato  giuridico  dfli 
logicamente  condurre  all'esclusione  assoluta  di  qual  si  voglia  scieof 
dell'amministrazione  e  particolarmente  dell'amministrazione  intem 
perocché  lo  Stato  non  può  liberamente  esercitare  la  sua  azione  poi 
tiva  e  diretta  sulla  società,  se  non  quando  gli  individui  sacrifidui 
una  parte  proporzionata  della  loro  indipendenza  alla  vita  della  coni 
nità  :  il  che  è  contrario  al  principio  fondamentale  di  questa  dottria 

La  scienza  dello  Stato  proponevasi  principalmente  lo  scioglimead 
della  questione  :  donde  lo  Stato,  quale  comunità  personale  dei  singd 
traesse  il  diritto  e  la  forza  morale  di  assoggettarsi  la  vita  individuai 
che  naturalmente  doveva  essere  libera,  e  di  determinare  le  noni 
secondo  le  quali  essa  deve  condursi.  L'Hobbes  giustificava  queil 
potere  partendo  dal  concetto  dell'originaria  guerra  di  ognimo  conta 
tutti,  la  teoria  dello  Stato  eudemonistico  lo  fondava  sulla  consideri 


l'amministrazione  interna  517 

aone  del  benessere  universale  cui  lo  Stato  era  chiamato  a  promuo- 
vere; mentre  invece  col  prevalere  dell'ordinamento  politico-civile,  volen- 
dosi coordinare  il  diritto  dello  Stato  e  della  sua  potestà  superiore  sui 
cittadini  col  nuovo  principio  della  giuridica  indipendenza  e  della  libera 
autodeterminazione  di  questi  ultimi,  gli  scrittori  di  diritto  pubblico 
legairono  a  quest'uopo  tre  indirizzi  diversi,  i  quali  formano  appunto 
le  tre  forme  fondamentali  della  concezione  dello  Stato  giuridico. 

a)  La  prima  dottrina  insegna  che  Talto  potere,  che  lo  Stato  ha 
€d  esercita  sui  singoli  individui  naturalmente  indipendenti,  deriva  da 
dò,  che  la  sua  volontà  è  appunto  la  volontà  collettiva  di  tutti  i 
àngoli  indivìdui:  questo  concetto  della  volontà  comune  e  unitaria  di 
tutti  i  singoli,  che  si  incorpora  nello  Stato,  serve  a  togliere  la  con- 
tnddizione  tra   i   due  principi  della  sovranità  dello   Stato   e  della 

;  libertà  dei  singoli  cittadini.  E  la  teorica  di  Rousseau,  la  quale  pre- 
imiinò  in  tutta  la  Rivoluzione  col  principio,  che  la  volontà  gene- 
nle  della  nazione  è  assolutamente  sovrana  e  superiore  a  qualsivoglia 
Aritto  esistente.  Lo  Stato  è  però  un  contratto  —  il  famoso  contratto 
aociale  —  e  i  cittadini^  dalla  cui  concorde  volontà  esso  è  sorto,  pos- 
sono anche  scioglierlo  ;  lo  Stato  è  quindi  soggetto,  come  nelle  antiche 

;  repubbliche,  ai  cittadini,  e  la  sovranità  risiede  nella  semplice  mag- 
gioranza numerica  di  coloro  che  possono  concorrere  alla  formazione 
Mia  volontà  universale.  L'amministrazione,  quale  attuazione  di  quella 
volontà,  n'è  pure  schiava  ;  e  il  governo  non  ha  alcuna  libertà  d'azione 
lU' infuori  del  campo  della  pura  esecuzione  della  legge;  però  Tammi- 
lirtrazione  s'inspira  sempre  —  se  pur  sempre  non  li  attua  —  ai  due 
frineipi,  fin  allora  inapplicabili,  della  libertà  e  dell'uguaglianza.  Tale 
«  il  diritto  dello  Stato  contrattuale. 

b)  Di  contro  a  questa  teorica  francese  gli  scrittori  tedeschi  cer- 
cavano la  giustificazione  e  l'origine  del  potere  superiore  dello  Stato 
€  fronte  alla  libertà  dei  singoli  cittadini,  nella  stessa  natura  morale 
idlo  Stato.  Lo  Stato  ha  un'esistenza  naturale  come  ogni  personalità; 
«.  come  non  si  può  dire  che  il  corpo  per  se,  cioè  quale  semplice  unione 
Mie  membra ,  costituisca  la  personalità ,  cosi  non  si  può  neanche 
tfermare  che  lo  Stato  risulti  dalla  semplice  consociazione  volontaria 
ié  singoli  cittadini.  Esso  è  quindi  un  ente  organico,  che  ha  una  vita 
lAàtto  indipendente  dalla  vita  individuale,  e  questa  vita  egli  trae  dalla 
na  stessa  spirituale  essenza  e  da  una  piìi  o  meno  estesa  concezione 
to' umanità  collettivamente  organizzata;  e  questo  stesso  concetto 
fiorale  dello  Stato  cojitiene  in  se  medesimo  il  limite  della  sua  potestà 
«  del  suo  diritto  di  fronte  alle  singole  personalità.  E  di  qui  comincia 
ma  nuova  epoca  nello  studio  della  scienza  dello  Stato,  la  quale  non  tende 
|Hi,  come  nello  Stato  eudemonistico,  alla  determinazione  del  compito 
i^e  dell'amministrazione  pubblica,  ma,  appoggiandosi  in  particolar 
^0  alle  dialettiche  deduzioni  della  filosofia,  ricerca  il  concetto  astratto 
too  Stato  e  del  suo  diritto.  Questo  indirizzo  comincia  con  Kant,  che 
wncepisce  lo  Stato  come  una  categoria,    e  prosegue  con  Fichte,  il 
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quale  si  sforza  invano  di  dimostrare  che,  pur  sorgendo  lo  Stato 
convenzione  delle  singole  personalità,  pure  queste  personalitìt  non 
in  so  0  per  sé  legate  all'osservanza  del  contratto;  con  Hegel,  che 
lo  Stato  un  momento  immanente  dello  spirito  ch'eternamente  si  svol 
con  Herbart,  che  concepisce  lo  Stato  come  una  semplice  unità 
ralmente  esistente,  e  non  quale  un  prodotto  di  più  enti  insieme 
nizzati;  con  Kraus,  che  lo  considera  come  un  fenomeno  morale; 
Haller,  che  lo  crede  un'istituzione  divina;   e   finalmente  con  Si 
che  ne  fa  una  creazione  morale  della  concezione  cristiana  del  consoi 
sociale.  Ma  il  fondamento  di  tutta  la  teoria  dello  Stato  presso  qui 
autori,  era  sempre  riposto  nel  concetto  del  diritto;  la  concezione 
diiitto,  dedotta  dai  sommi  principi  della  filosofia,  era  rivolta  alla  giij 
stificazione  dell'origine  dello  Stato  e  del  suo  alto  potere  sulla 
nità  dei  singoli  ;  e  la  facoltà  dello  Stato,  di  limitare  la  libertà  di  q 
ultimi  per  l'attuazione  de'  suoi  scopi,  s'appoggia  unicamente  sulla 
sofica  esattezza  del  concetto  dello  Stato  e  del  suo  diritto.  E 
ralmente,  mentre  si  cercava  di  stabilire  il  concetto  astratto  e 
dello  Stato  e  del  suo  diritto,  si  perdeva  di  vista  la  pratica  at 
dei  supremi  compiti  di  quello,  e  lo  studio  dell'amministrazione  in 
rale,  e  particolarmente  quello  dell'amministrazione  intema,  era  to 
mente  abbandonato.  ì 

e)  Se  non  che  lo  Stato,  sulla  vita  del  quale  le  disquisizioni  t^ 
riche  non  avevano  quasi  alcuna  influenza,  continuava  ad  esercitÉ 
nell'amministrazione  pratica  il  suo  alto  potere  secondo  il  sopra  aocd 
nato  indirizzo  poliziesco ,  ingerendosi  con  le  sue  ordinanze  ed  i  aq 
provvedimenti,  specialmente  in  Gtermania,  in  tutti  i  rapporti  éÉ 
vita  collettiva ,  e  sciogliendo  tutte  le  più  grandi  questioni  della  vi 
politica  di  suo  arbitrio  senza  alcun  riguardo  alla  libera  autodeter^ 
nazione  dei  singoli.  Ora  la  scienza  e  la  pratica,  per  arrestai'e  quelli 
tendenza  che  minacciava  seriamente  l'indipendenza  individuale  e  I 
civile  libertà,  concepirono  lo  Stato  come  un  individuo  per  so  sta^ 
e  avente  propria  esistenza  di  fronte  al  singolo  considerato  quale  i| 
essere  non  meno  Indipendente  ed  autonomo.  La  scienza  dello  Stiri 
ebbe  per  suo  principal  compito,  secondo  questo  indirizzo,  la  ricefl 
del  diritto  dei  poteri  pubblici  e  la  determinazione  del  limite  tra  Vt 
tività  dello  Stato  e  quella  del  cittadino,  fondando  la  libertà  politkl 
civile  sopra  la  giuridica  delimitazione  del  potere  politico  di  fronte^i 
sìngoli  cittadini.  È  questa  l' idea  dello  Stato  di  diritto  positivo ,  ì 
quanto  si  considera  che  il  potere  dello  Stato  possa,  di  fronte  ai  ai 
goli,  estendersi  solamente  fin  dove  glielo  permettono  le  dispoaiao 
ossia  le  leggi  vigenti. 

325.  —  Lo  Stato  giuridico,  nelle  sue  tre  forme,  non  lascia  aloi 
campo  alla  scienza  dell'amministrazione  intema.  Esso  vuole  la  reali 
zazione  del  diritto,  ch'è  il  limite  tra  le  varie  personalità  indipendeal 
l'amministrazione  invece,  in  nome  dello  svolgimento  collettivo  e  OB 
versale,  va  anche  oltre  a  questo  confine.  E  per  ciò  si  spiega,  con 
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finfloenza  di  questo  concetto  dello  Stato,  aggiunta  all'avversione  verso 
k  ingerenza  poliziesca,  abbia  fatto  sparire  la  vera  dottrina  deiram- 
jnimstrazione  dalla  scienza  complessiva  dello  Stato  tanto  nella  lette- 
ntora  quanto  nell'insegnamento  universitario.  La  dottrina  dell' am- 
■ìnìstrazione,  in  mancanza  d'un  principio  fondamentale  e  sistematico, 
perdette  la  sua  unità  e,  siccome  o  poco  o  molto  se  ne  dovea  parlare, 
che  lo  Stato  continuava  ad  ingerirsi  realmente  nella  vita  de'  sin- 
goli, così  se  ne  tenne  conto,  parte  qua,  parte  là,  nelle  diverse  scienze 
aotonome,  nelle  quali  dividevasi  allora  la  scienza  dello  Stato:  cioè  nella 
KÌenza  camerale,  in  quella  del  diritto  di  Stato  o  pubblico,  e  in  quella 
iell' economia  sociale. 

A.  La  così  detta  scienza  camerale  sorse  come  dottrina  di  quelle 
pirti  della  cultura  economica,  che  si  riferivano  all'amministrazione 
iemaniale,  e  allo  scopo  di  preparare  ad  essa  buoni  e  dotti  impiegati; 
fiindi,  originariamente,  nessuna  relazione  poteva  avere  col  concetto 
fondamentale  dello  Stato,  e  con  la  dottrina  dell'amministrazione.  Ma 
pofida,  perduto  il  concetto  dell'amministrazione  nella  dottrina  dello 
Btato  giuridico,  e  pur  rimanendo  gli  uffici  di  quella,  particolarmente 
quelli  economici,  era  naturale  che  si  cercasse  di  introdurre  lo  studio 
fi  questi  ultimi  nella  scienza  camerale  che  già  occupavasi  di  materia 
eeoDomica,  e  che  di  qui  innanzi  divenne  una  specie  di  economia  nazio- 
lile  pratica.  Quello  che  lo  Stato  compiva  e  sapeva  compiere  per  far 
prosperare  le  sue  proprie  aziende  demaniali,  dovea  anche  compiere 
per  le  imprese  dei  cittadini  ;  quello  che  faceva  come  persona  giuridica, 
A>vea  anche  fare  come  personalità  universale,  come  custode  e  pro- 
tettore del  benessere  del  popolo.  Così,  la  dottrina  dell'amministrazione 
istema  col  suo  problema,  cosa  debba  fare  lo  Stato  per  la  prosperità 
éà  cittadini,  divenne  una  parte  della  scienza  camerale.  Però  questa 
KÌenza  camerale,  sorta  per  iscopi  puramente  pratici,  si  limitava  ad 
indicare  quello  che  lo  Stato  poteva  fare  nel  campo  della  nazionale 
economia  in  conformità  alle  disposizioni  positive  e  alle  tradizionali 
ingerenze  dell'amministrazione  reale  ;  ma  non  sapeva  ricondurre  i  suoi 
insegnamenti  al  concetto  generale  e  fondamentale  dello  Stato,  non 
iipeva  coordinarli  a  sistema  scientìfico,  ne  ricercare  il  principio  uni- 
versale, da  cui  tutti  dovevano  dipendere:  era  quindi  una  esposizione 
inorganica  degli  uffici  e  dei  vari  modi  dell'azione  dello  Stato,  non 
ma  vera  scienza  dell'amministrazione  interna. 

B.  Il  diritto  di  Stato  o  pubblico,  viene  d'altra  parte  a  com- 
pendere, secondo  un  altro  indirizzo,  molta  parte  della  dottrina  ammi- 
idstrativa,  quando  quello  e  questa  vengano  studiati  sotto  l'aspetto 
pratico  delle  disposizioni  legali  e  positive.  Non  si  tratta  di  esaurire 
identificamente  tutto  quanto  il  sistema  della  pubblica  amministra- 
aone,  ma  piuttosto  di  esporre  tutto  ciò  che  le  legislazioni  positive 
tontengono  di  relativo  all'amministrazione.  Il  primo  rappresentante  di 
mesto  indirizzo  fu  il  Fischer,  che  nel  1785  pubblicò  il  suo  "  Lehr- 
Wgriff  s&mmtlicher  Cameral-  und   Polizeirechte  ^  (Sistema  dei  vari 
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diritti  camerali  e  di  polizia);  in  esso  egli  raccolse  quante  più  J 
e  disposizioni  positive  potè,  onde  la  sua  opera  ha  per  noi  um, 
valore  storico,  ma  non  si  curò  affatto  di  giudicare  e  vagliare  il  i 
materiale,  diligentemente  messo  insieme,  alla  luce  dell'idea  e  del  < 
cotto  superiore  dello  Stato,  nella  sua  missione  etica  e  giuridicfi 
fronte  al  perfezionamento  collettivo  del  corpo  sociale.  Però,  col' 
stessi  che  facevano  della  dottrina  deiramministrazione  una  parte  ^ 
diritto  pubblico,  comprendevano  che  in  fondo  quella  formava  p 
sempre  un  tutto  a  parte,  giacché  assai  difficilmente  si  potevano  I 
rientrare  nella  scienza  del  diritto  pubblico  le  disposizioni  riguardan' 
peres.,  i  pesi  e  le  misure,  i  pagamenti  dello  Stato,  e  simili.  D'altra  pait 
il  vecchio  concetto  dello  Stato  eudemonistico,  non  ancora  del  tutto  dil 
guato,  faceva  tuttavia  sentire  il  bisogno  di  riunire  in  un  tutto  aòflt 
matico  e  scientificamente  unitario  tutte  quelle  leggi  ed  ordinali 
amministrative  che  tendevano  al  benessere  universale  come  a  supra 
compito  dello  Stato  ;  e  anche  gli  ufficiali,  incaricati  dell'amminiat 
zione  effettiva,  reclamavano  un  compendio  ordinato  di  queirammai 
di  leggi  e  di  ordinanze.  Tutte  queste  cause  diedero  origine  a  qw 
raccolte,  più  o  meno  ordinate,  nelle  quali  la  legislazione  amminìsl 
tiva  appariva  come  un  tutto  a  sé,  formalmente  e  intimamente  disti 
dal  rimanente  diritto  pubblico. 

Questo  indirizzo,  che  può  chiamarsi  della  trattazione  giurid 
politica  dell'amministrazione,  si  svolse  in  tre  forme  fondament 
a)  La  prima,  più  naturale,  benché  più  imperfetta,  si  caratterizzava 
una  trattazione  particolareggiata  e  distinta  dai  singoli  oggetti  dell'i 
ministrazione,  le  poste,  le  scuole,  la  stampa,  ecc.  Dapprima,  fino  i 
fine  del  secolo  passato,  queste  trattazioni  a  parte  dei  singoli  r 
amministrativi  sono  essenzialmente  giurìdiche,  e  tendono  a  soddisl 
i  bisogni  più  urgenti  della  pratica  con  Tesarne  e  la  soluzione  di  na 
casi;  specialmente  trattano  la  questione  della  competenza,  che  ali 
aveva  una  particolare  importanza,  data  la  divisione  della  Germi 
in  un  numero  straordinario  di  più  o  meno  grandi  sovranità.  Al  p 
cipio  del  nostro  secolo  invece  queste  trattazioni  assunsero  un  ca; 
tere  eminentemente  razionale,  e  fu  appunto  allora,  che  per  merit 
questi  lavori  specifici  e  monografici  tutte  le  singole  questioni  an 
nistrative  furono  profondamente  discusse  ed  esaminata  sotto  i  ^ 
aspetti,  da  cui  potevano  esser  considerate,  cioè  sotto  l'aspetto  stoi 
comparativo  e  razionale.  Questo  lavorìo  teorico  fu  reclamato  dall 
trata  delle  rappresentanze  popolari  nel  sistema  della  costituzione  j 
tica,  le  quali  portavano  seco  un  vivo  desiderio  di  riforme  nei  ' 
rami  della  pubblica  amministrazione.  L'assunto  d'ogni  scrittore, 
trattare  degni  singolo  obbietto,  era  di  esaminarne  profondamenb 
specifica  essenza  e  la  concreta  natura,  per  poter  poi  con  sicun 
stabilii'e  e  formulare  quel  diritto  amministrativo  che  all'oggetto 
diate  più  opportunamente  si  convenisse.  Naturalmente  queste  o] 
speciali  ebbero,  ed  hanno  tuttavia  un  gran   valore  per  la  dotti 
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i.    _;- 


Ul^ammìnistrazione ,  in  quanto  questa   non  può  sorgere   senza   un 

fiigente  esame  delle  sue  singole  parti;  ma  è  però  altrettanto  vero, 

ck  queste  trattazioni  speciali,  affatto  distinte  le  une  dalle  altre,  che 

•  restringono  naturalmente   nella  piccola  cerchia  dei  concetti  rela- 

tirì  ad  UD  singolo  obietto,  e  non  risalgono  alla  considerazione  siste- 

Mtiea  dei  principi  fondamentali  che  devono  dominare  su  tutta  quanta 

l'opera  positiva  e  diretta  dello  Stato,  non  possono  costituire  la  scienza 

<U1' amministrazione,    b)  11   secondo  indirizzo  comprende   le  raccolte 

Me  leggi  amministrative  territoriali,  o  dei  singoli  Stati  ;  esse  hanno 

inamente  scopi  pratici  e  difettano  di  qualsiasi  sistema,   e)  Il  terzo 

■dirizzo  consiste  invece  nel  considerare  il  diritto  anmiinistrativo  come 

oa  seconda  parte  organica  del  diritto  pubblico  accanto  e  di  fronte  al 

dntto  costituzionale:  è  l'indirizzo  iniziato  dal   Mohl,   e   continuato 

fosda  dal  Pdzl  e  dal  R5nne.  Questo  diritto  amministrativo  non  com- 

frende  però  la    dottrina  amministrativa;  giacche  esso  non  istudia  i 

indamenti  razionali  dell'amministrazione,  ma  s'accontenta  di  esporre 

il  diritto  amministrativo,  vigente  in  quel  determinato  Stato,  quale  un 

tatto  a  se ,  ordinato  e  pur  sempre  nel  suo  organico  coordinamento  col 

eoDcetto  e  il  diritto  complessivo  dello  Stato. 

C.  n  terzo  criterio,  per  il  quale  la  dottrina  dell'  amministra- 
zione divenne  una  parte  della  scienza  dell'economia  sociale,  trasse 
la  sua  origine  dalla  teoria  economica  della  scuola  fìsiocratica  fran- 
cese. L'assunto  di  Quesnay  non  era  tanto  di  fondare  una  speciale  dot- 
trina di  economia  popolare,  quanto  di  determinare  le  supreme  leggi 
economiche  per  porle  come  unico  e  vero  fondamento  degli  uffici 
della  pubblica  amministrazione.  Mentre  la  teoria  dello  Stato  eudemo- 
nistieo  cercava  il  benessere  universale  nell'idea  astratta  del  morale 
ferfezionamento  dell'uomo,  i  fisiocratici  sono  stati  i  primi  a  fondare 
e  a  svolgere  sistematicamente  il  concetto  di  questo  perfezionamento 
flopra  le  leggi  della  pubblica  economia.  Del  resto,  questa  unione  del- 
l'amministrazione con  l'economia  era  stata  pur  propugnata  dallo  Smith 
Belle  sue  ^  Ricerche  sulla  ricchezza  delle  nazioni  „  ;  la  quale  opera, 
«he  gli  meritò  il  titolo  di  padre  dell'economia  politica,  comincia,  per 
ogni  argomento,  colla  trattazione  dei  principi  dell'economia  popolare,  e 
fnìsce  esponendo  i  principi  direttivi  della  pubblica  amministrazione. 
Ora,  questa  tendenza  all'unione  e  alla  fusione  delle  due  scienze:  l'eco- 
lomia  politica  e  la  dottrina  dell'amministrazione,  passò  anche  in  Ger- 
mania al  principio  del  nostro  secolo  ;  e  vi  passò  appunto  perchè  non  vi 
Aera  per  anco  svolto  il  concetto  dell'autonomia  e  dell'indipendenza  della 
aoetra  scienza.  Gli  economisti  seguirono  l'esempio  straniero,  e  lo  stesso 
Ran  divise  la  scienza  economica  in  due  grandi  parti:  l'economia  popolare 
(Volkswirtschaft)  e  la  cura  dell'economia  popolare,  o  politica  eco- 
nomica (Volkswirtschaftspflege);  tale  divisione  fu  poscia  accolta 
lilla  maggior  parte  degli  economisti,  il  Wirth,  il  Roscher,  il  Wag- 
afir,  ecc.  Questo  indirizzo  contiene  evidentemente  in  se  molto  di  vero, 
oa  non  può  riuscire  a  risultati  soddisfacenti ,  poiché ,  se   non  vi  ha 
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dubbio  che  la  cura  dell'  economia  popolare  da  parte  dello  Stato,  $À 
più  chiaramente,  la  politica  economica  ò  una  parte  importantininfr 
della  dottrina  dell'amministrazione  intema,  ò  però  altrettanto  Yei% 
che  non  la  comprende  tutta  quanta;  giacché  l'amministrazione  intena^^ 
considerata  quale  esplicazione  dell'attività  dello  Stato,  s'estende  andi: 
ad  altri  campi  della  vita  collettiva  del  corpo  sociale,  affatto  distati 
dal  campo  economico. 

886.  —  Considerando  ora  nel  loro  insieme  i  risultati  delle  pree»* 
denti  ricerche  intomo  al  vario  modo  onde  l'amministrazione,  e  parli.' 
colarmente  l'amministrazione  intema,  fu  considerata  per  lo  passai 
facilmente  si  scorge  che  la  insufficienza  della  sua  trattazione  scimi 
tifica  derivò  sempre  dalla  sola  ed  unica  causa  della  mancanza  di 
concetto  organico  dell'amministrazione  stessa,  quale  parte  dì  qaflQa 
pili  generale  dello  Stato.  Perciò  la  determinazione  di  tale 
concetto  dell'ammistrazione  diventa  il  primo  de'  nostri  compiti;  e 
adempierlo  convenientemente  considereremo  l' amministrazione  sia 
fronte  allo  Stato ,  quale  noi  lo  abbiamo  concepito ,  sia  in  rap; 
alla  politica,  e  all'organismo  pratico  dell'amministrazione  (: 
degli  intemi),  tracciando  da  ultimo  le  linee  generali  del  sistema 
l'amministrazione  intema. 

A.  Videa  deU' amministrazione  come  parie  organica  dd 
deUo  Stato.  —  La  personalità  umana  ^  fornita  delia  sua  pura  aui 
terminazione,  tende  naturalmente  ad  uno  svolgimento  infinito  di 
medesima  :  tendenza  che  si  manifesta  chiaramente  nel  presentimi 
della  sua  immortalità.  L'uomo,  come  unità  materiale  e  pensante, 
riduce  nel  nulla,  umanamente  parlando;  ma  la  sua  personadità  so; 
vive  a  lui  nelle  sue  opere ,  in  ciò  che  egli ,  coli'  esercizio  della 
autodeterminazione,  ha  prodotto  nel  mondo  esteriore,  e  che,  staccaai 
dosi  dalla  sua  persona,  viene  ad  appartenere  alla  vita  collettiva  del 
corpo  sociale,  ch'è  perpetua.  Ma  a  questo  costante  desiderio  della  si»ft 
gola  personalità  al  suo  completo  svolgimento  non  corrispondono  i  metti 
ond'ella  può  disporre;  onde  sorge  quella  perenne  contraddizione,  ch'k 
legge  della  vita  personale,  tra  l' infinità  delle  aspirazioni  ideali,  e  la 
pochezza  del  conseguibile.  Gtli  uomini  furono  fin  ab  antico  indotti  dal 
sentimento  istesso  di  questa  contraddizione  a  cercare  nella  loro  umooi 
in  comunità  sociale  e  politica  una  più  completa  soddisfazione  dal 
bisogno  del  loro  svolgimento;  e  la  dottina  dell'economia  politica  ci 
insegna  di  quanto  vantaggio  sia  stata  all'umanità  questa  consociazioiiab 
Lo  scambio  de'  servigi,  che  la  storia  della  permuta  ci  dimostra  anti- 
chissimo, fa  sì,  che  nella  comunità  sociale  il  singolo  individuo  par* 
tecipi  dei  benefici  che  risultano  dallo  svolgimento  dell'attività  di  tetti 
gli  altri  individui,  e  viceversa  ;  questo  intimo  e  reciproco  legame,  clM 
stringe  in  una  sola  unità  tutti  gli  uomini,  appena  avvertito,  ci  fa  conh 
prendere  che  lo  svolgimento  d'ogni  singola  personalità  è  condizionata 
a  quello  di  tutte  le  altre  e  quindi  a  quello  dell'intera  comunità  sodala 
Questa  comunità,  quando  si  organizza  personalmente  sopra  un  deter 


l'amministrazione  interna  523 


■  minato  territorio,  forma  appunto  Io  Stato ,  il  quale,  come  personalità 
m  indipendente ,  e  fornita  della  forza  superiore  derivante  dalla  conso- 
■  dazione,  deve  a  sua  volta  dirigere  le  attività  sociali  in  lui  organica- 
I  mente  consociate  al  perfezionamento  dell'  individuo  :  il  fondamento  di 
I  questa  sua  funzione  costituisce  per  l'appunto  l'idea  dell'amministra- 
'     zione  interna. 

Dovendo  adunque  la  comunità  e,  nella  sua  più  alta  e  personale 
organizzazione,  lo  Stato  sciogliere  la  suacccennata  contraddizione  della 
rita  della  personalità,  devono  pur  possedere  l' autodeterminazione  e  i 
mezzi  a  ciò  necessari.  Siccome  però  essi  non  sono  che  l'unità  dei  sin- 
goli ,  così  è  necessario  che  i  singoli  medesimi  sacrifichino  una  parte 
della  vita  personale  e  della  loro  naturale  indipendenza  alla  comunità 
e  allo  Stato.  E  pare  a  primo  aspetto  contraddittorio,  che  il  singolo 
sacrifichi  la  sua  indipendenza  per  completare  quella  di  un'altra  per- 
sonalità; ma  ciò  non  è,  poiché  quel  sacrificio  è  condizione  imprescin- 
dibile del  suo  proprio  svolgimento.  In  realtà  quello,  che  l'individuo 
dà  allo  Stato,  lo  dà  a  sé  medesimo  :  giacché  ciò  che  lo  Stato  riceve 
dai  singoli,  lo  devolve  poscia  a  beneficio  di  tutta  la  comunità.  E  anche 
l'amministrazione  intema  non  é  in  fondo  altro,  che  il  grande  pro- 
cesso per  cui  i  singoli  cittadini  danno  allo  Stato  parte  della  loro  per- 
sonalità, e  per  cui  lo  Stato  restituisce  poi  a  tutii  i  cittadini  il  ricevuto 
quantitativamente  moltiplicato  per  effetto  della  sua  attività  superiore. 
L'opera  amministrativa  dello  Stato  ha  per  oggetto  solo  ciò  che  appar- 
tiene alla  comunità  e  a  tutti  e  singoli  i  cittadini:  giacché  é  assolu- 
tamente falso  il  vecchio  concetto  dello  Stato  poliziesco,  il  quale,  come 
personalità  per  sé  stessa  attiva  e  indipendente ,  poiievasi  di  fronte  alla 
comunità  ed  ai  singoli,  quasi  società  e  Stato  fossero  due  concetti  ed 
enti  naturalmente  contrari  ed  opposti  ;  lo  Stato  é  in  realtà  la  stessa 
comunità  sociale  personalmente  organizzata  ;  e  la  sua  amministrazione 
in  generale  non  ha  altro  compito,  che  quello  di  coordinare  armonica- 
mente le  varie  forze,  che  sorgono  dalla  libera  e  personale  autodetermina- 
zione dei  singoli,  e  che,  in  virtù  del  reciproco  legame  che  esiste  tra 
questi,  tendono  allo  svolgimento  e  al  perfezionamento  collettivo  della 
comunità.  A  tale  ufficio  l'amministrazione  adempie  negativamente, 
difendendo  la  comunità  politica  contro  gli  eventuali  attacchi  degli  stra- 
nieri, e  quindi  si  connettono  gli  ordinamenti  relativi  agli  affari  esteri, 
all'esercito  e  alle  finanze  e  l'individuo  contro  i  possibili  attacchi  dei  sin- 
goli (amministrazione  della  giustizia),  positivamente,  contribuendo,  con 
l'azione  sua  diretta,  al  completo  svolgimento  della  personalità;  e  que- 
st'azione positiva  e  diretta  dello  Stato  sopra  la  vita  della  personalità 
individuale  e  collettiva  é  appunto  l'oggetto  della  dottrina  dell'ammi- 
nistrazione interna.  L'importanza  di  quest'opera  amministrativa  dello 
Stato  è  di  per  sé  evidente.  Essa  é  diretta  a  portare  all'individuo  ed 
alla  società  i  mezzi  onde  abbisognano,  per  conseguire  il  maggior  benes- 
sere materiale  e  morale  cui  aspirano;  é  dessa  che,  pur  rispettando 
l'indipendenza  dell'umana  personalità,  le  spiana  la  via  al  suo  svolgi- 
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mento  e  perfezionamento;  è  dessa  infine  il  pih  solido  fondamento  del^ 
l'ordine  costituzionale  e  della  sociale  tranquillità,  poiché  è  natonM 
che  i  popoli  non  giudichino  direttamente  la  bontà  della  oostitazioai! 
per  ciò  che  essa  è,  ma  solamente  in  vista  di  ciò  ch'essa  dà,  onde 
può  afiférmare  in  generale,  che  la  bontà  di  qualsiasi  costituzione  poggift' 
sopra  il  suo  rapporto  con  l'amministrazione.  £  più  che  mai  ai  nostd^ 
tempi,  dopo  che  i  principi  di  libertà  costituzionale  trovarono  la  Iwn 
pratica  effettuazione  mediante  il  conferimento  a  tutti  i  cittadini  ch^ 
diritto  di  concorrere  direttamente  od  indirettamente  alla  formazioii»^ 
deUa  volontà  universale  dello  Stato,  ò  necessario,  che  i  pubblicisti  ri 
gano  le  loro  menti  a  porre  i  fondamenti  dell'opera  amministrai 
dello  Stato,  e  specialmente  della  sua  amministrazione  intema  :  _ 
è  conseguente,  che  tutti  i  cittadini,  come  deternunano  insieme  riaml^ 
nei  generali  comizi  la  volontà  dello  Stato,  così  vogliano  poi  risentì 
tutti  quei  benefici  che  l'attuazione  di  queUa  volontà  può  loro  pò: 
quando  sia  diretta  al  loro  maggior  perfezionamento  e  benessere 
riale  e  morale:  la  libertà  costituzionale  e  il  diritto  elettorale,  che 
sono  beni  inapprezzabili,  diventerebbero,  a  lungo  andare,  agli 
del  popolo  quasi  parole  vuote  e  senza  alcun  significato,  quando 
Stato  medesimo,  quale  sorge  dalla  volontà  collettiva  del  popolo, 
desse  opera  a  migliorare  la  sua  amministrazione  intema  a  van 
di  tutta  la  nazione. 

B.  Il  frincipio  deli' amministrazione  e  la  politica  cHnministratkÀ 
—  Lo  Stato ,  come  comunità  degli  uomini ,  è  cosi  forte  di  fronte  di 
singoli,  da  parergli  cosa  facilissima  adempiere  con  la  sua  attivili 
anuninistrativa  a  tutti  i  compiti  della  vita  personale  promovendoM 
così  e  affrettandone  il  completo  svolgimento.  Egli  è  spinto  a  f ar  cft 
non  solo  dalla  natura  superiore  della  sua  personalità,  ma  altresì  àà 
suo  proprio  interesse:  poiché,  mentre  è  vero  che  lo  Stato  è  sempn 
più  potente  dell'individuo],  e  conosce  assai  meglio  di  questo  con 
vadano  risolte  le  questioni  universali  che  interessano  tutto  quanft 
il  corpo  politico  e  sociale ,  è  pur  anche  vero  che  lo  Stato  è  l'unità  i 
tutti  i  singoli,  a  vantaggio  dei  quali  egli  dirige  la  sua  opera,  e  quind 
tutto  quello  ch'egli  dà  ai  singoli,  lo  dà  in  definitiva  a  se  medesime 
poiché,  risultando  esso  dalla  unione  personale  di  quelli,  migliorando! 
migliora  evidentemente  sé  stesso.  Ciò  che  il  singolo  guadagna  in  fon 
e  produttività,  è  un  utile  per  lo  Stato  ;  è  un  circolo,  per  cui  tutto  d 
che  lo  Stato  fa  per  i  suoi  cittadini ,  ritoma  poscia  a  suo  proprio  bene 
ficio,  e  viceversa. 

Tuttavia  non  bisogna  credere,  che  l'azione  dello  Stato  sia  sempr 
un  bene,  sia  per  i  singoli  che  per  lo  Stato  medesimo,  qualunque  ai 
l'oggetto  ond'ella  si  occupa,  e  qualunque  l'estensione  che  assume.  (7 
un  limite,  e  questo  limite  non  si  deve  ricercare  nella  potenza  o  né 
r  interesse  esteriore  dello  Stato,  ma  esclusivamente  nella  natura  ddl 
personalità  umana,  con  cui  l'amministrazione  dello  Stato  ha  a  d 
fare.  Giacché  la  personalità  umana  é  dotata  naturalmente  d'una  su 
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autodeterminazione  ed  autoattività,  per  cui  essa  può  nella 
à  civile  procurarsi ,  fino  a  un  certo  punto,  i  mezzi  ond'  ella 
la  per  isvolgersi  e  perfezionarsi.  Ha  quando  ella  trovasse  chi 
irasse  tutti  questi  mezzi,  e  quindi  non  avesse  più  la  necessità 
a  sé  e  di  esercitare  quelle  forze  che  sono  insite  nella  sua  per- 
»enza,  queste  per  inerzia  si  atrofizzerebbero,  e^  a  lungo  andare, 
bero  improduttive.  Questo  sarebbe  evi4entemente  un  danno 
}ile  non  solo  per  gli  individui,  ma  per  l'intera  comunità  poli- 
tato:  giacché,  risultando  questo  dall'unità  personale  dei  sin- 
vidente  che  quando  le  parti  sono  povere  di  forze  autonome, 
non  può  esserne  certamente  ricco.  Quindi  logicamente  con- 
ile l'influenza  dello  Stato  sulla  società  cessa  di  esser  benefica, 
dna  esso  voglia  procurare  ai  singoli  quello  eh'  essi  stessi,  in 
l'indipendenza  della  loro  personalità,  possono  procacciarsi.  La 
.  di  determinare  un  limite  all'azione  dello  Stato  è  maggior- 
ntito  nel  campo  dell'amministrazione  intema,  chò  qui  appunto 
3re  il  suddetto  pericolo ,  in  quanto  essa,  a  differenza  delle 
.*ti  della  pubblica  anuninistrazione,  e  particolarmente  dell'am- 
sione  della  giustizia,  che  mirano  alla  semplice  difesa  della 
ita  singola  od  universale  dagli  attacchi  esterni,  esercita  invece 
i  positiva,  aiutando  i  singoli  a  raggiungere  col  loro  completo 
nto  la  loro  più  alta  destinazione  nella  vita  personale  e  limi- 
tal  uopo  direttamente  la  loro  personale  libertà  di  autode- 
ione  e  di  autoattività.  La  determinazione  d'un  tal  limite  può 

solamente  sopra  il  principio  seguente. 

certo  che  il  singolo  abbisogna  degli  altri  e  pur  nello  stesso 

ève  anche  essere  autoattivo  per  non  avere,  fin  ch'ò  possibile, 

degli  altri ,  ne  viene  ch'egli  deve  ricorrere  agli  altri  sola- 

1  quanto  egli  non  possa  con  l'esercizio  della  sua  autoattività 

a  se  medesimo.  Ed  è  appunto  soltanto  a  questo  punto  che 

il  compito  della  comunità  politica  di  agire  a  favore  dei 
Siccome  l'autoattività  è ,  assieme  all'  autodeterminazione,  il 
nto  di  tutte  le  singole  personalità,  e  quindi  anche  dello  Stato, 
unità  di  quelle  risulta,  così  la  comunità  politica,  ossia  lo  Stato, 
nell'adempimento  di  quel  suo  compito  andar  tant' oltre  daren- 
la  superflua,  ma  deve  in  ogni  caso  limitarsi  a  renderne  possibile 
7,  procurandole  quelle  condizioni  del  suo  svolgimento  ch'essa 
edesima  non  può  procurarsi.  Queste  condizioni  non  costitui- 
ìssenza  della  personalità,  ma  stanno  al  di  fuorì  e  davanti  a 
le  può  utilizzare,  come  può  non  farne  alcun  uso  ;  però,  quando 
ella  può  e  deve  determinare  da  se  medesima  il  modo  e  la 
lelFuso  che  ne  fa  ;  ella  deve  porre  il  beneficio,  che  può  con- 
lall'uso  di  quelle  condizioni,  in  armonia  co'  suoi  propri  bisogni, 
scopi  speciali,  e  con  le  sue  particolari  aspirazioni  ;  la  perso- 
m  deve  attendere  la  propria  perfezione  e  prosperità  dallo  Stato, 
ò  essa  medesima  crearsele,  con  le  sue  proprie  forze,  per  poter 
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dire  che  veramente  le  appartengono.  Quindi  possiamo  porre  < 
fondamentale  questo  principio:  lo  Stato,  con  la  sua  attività  am 
strativa,  deve  sciamate  preparare  quelle  condizioni  essenziali 
svolgimento  individuale,  economico  e  sociale  dei  singoli,  che  eoi 
possono  procurarsi  da  se,  e  quindi  lasciare  alla  loro  libera  ed 
pendente  attività  la  cura  di  svolgere  e  perfezionare  da  sé  la 
propria  vita  mediante  l'opportuno  uso  di  quelle  condizioni. 

Questo  principio,  che  domina  su  tutta  l'amministrazione  e  devi 

siedere  alla  complessiva  attività  del  Governo,  presuppone  due  e 

zioni:  a)  Anzitutto  l'amministrazione  deve  avere  un  forte,  est 

vivo  sentimento  della  natura  stessa  della  personalità  umana, 

sua  libera  autoattività   ed   indipendenza;  e   questo  sentimento 

deve  arrestare  l'azione  invadente  dello  Stato  al  suaccennato  li 

è  tenuto  desto  nella  pubblica  amministrazione  dall'  amministn 

autonoma;  dessa  insegna  allo  Stato,    sino  a  qual  punto  i  si 

unitariamente  organizzati  nei  corpi  amministrativi  autonomi  o 

associazioni,  possono  fare  da  sé  medesimi,  senza  la  necessità  di 

intervento;  dessa,  del  pari,  serve  a  mantener  vivi,  nella  cose 

dei  singoli,  il  sentimento  della  propria  indipendenza  e  la  nobile 

razione  di  bastare  sempre  a  sé  medesimi,  che  conduce  tutte  le  ] 

nalità  singole  e  collettive  al  piìi  intenso  e  più  fruttifero  svolgi] 

di  tutte  quante  le  loro  forze  ed  attitudini,  b)  In  secondo  luogo 

ministrazione  pubblica,  per  poter  applicare  perfettamente  il  b 

scritto  principio,  abbisogna  di  un'esatta  e  completa  conosceni 

rapporti  della  vita  reale  ;  e  qui  naturalmente  la  pura  teoria  non 

piti,  giacché  le  influenze  delle  varie  circostanze  fisiche  e  spii 

sono  COSI  diverse  da  luogo  a  luogo ,  da  tempo  a  tempo,  che  no 

piìi  valere  un  criterio  di  assoluta  giustizia,  ma  soltanto  di  re 

opportunità.  Le  condizioni  dei  tempi  e   dei  luoghi,  rientrando 

elemento  essenziale  nel  giudizio  sulla  bontà  dei  provvedimenti  \ 

nistrativi,  è  naturale  che  non  si  possano  confrontare,  così  alla 

le  leggi  amministrative  dei  vari  tempi  e  di  paesi  diversi ,  per 

esempi  degni  di  imitazione  o  per  un  giudizio  comparativo  ;  in  < 

giudizio  si  deve  sempre  tener  conto  délV ambiente,  in  cui  i  prò 

menti  sono  destinati  ad  operare,  cioè  di  quel  cumulo  di  cause  < 

sociali,  che  possono  avere  ed  hanno  effettivamente  un'  influenza 

minatrice  sul  fenomeno  che  si  vuole  regolare.  Anche  lo  Stato 

personalità,  e  quindi  il  limite  astratto  della  sua  attività  ammii 

tiva  può  trovarsi  nella  natura  stessa  della  personalità  in  gener 

quale  non  può   mai  possedere  un'attività  illimitata:   il  limiti 

crete  esiste  in  quella  vece  nelle  reali  condizioni  e  nel  grado  di  e 

dei  vari  popoli,  onde  ciò  ch'è  giusto  ed  opportuno  presso  un  pepo 

im  dato  tempo,  non  è  più  giusto  ne  opportuno  presso  un  altro  ] 

o  in  altro  tempo.  Non  bisogna  quindi  lasciarsi  illudere  dalla  e 

razione  esteriore  del  diritto  amministrativo  presso  i  vari  popol 

bisogna  proporre  a  modello  un'istituzione  straniera  sol  perch 
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rintó  utile  all'estero;  la  vera  comparazione,  se  vuol  produrre  vera- 
iiente  i  benefici  che  da  lei  s'attendono ,  deve  apportare  anzitutto  la 
varietà  degli  istituti  all'uguaglianza  delle  condizioni,  e  solamente  dopo 
I  qoesta  operazione  può  convenientemente  giudicare  sulla  loro  vera 
■atora  e  assoluta  bontà;  ma  tale  operazione,  per  dir  così,  di  isola- 
molto  dei  vari  istituti  dal  loro  ambiente,  è  una  delle  più  difficili  e 
richiede  tanta  esperienza  pratica,  quanta  educazione  scientifica. 

Tutti  questi  principi,  che  sono  destinati  a  regolare  l'azione  ammi- 
udtrativa  nella  sua  attuale  esplicazione,  formano  appunto  la  politica 
imministrativa  o  pratica ,  la  quale  consiste  nel  determinare  la  giusta 
■isura  e  la  forma  più  opportuna  per  la  reale  attività  dell'amministra- 
none  d'un  dato  popolo,  tenendo  conto  sia  della  natura  della  persona- 
fila  autoattiva  in  generale,  sia  delle  reali  e  concrete  condizioni  del 
W^lo  in  particolare. 

C.  U  amministrazione  interna  e  il  ministero  degli  interni  nel 
^0  secolo.  —  Il  concetto,  che  lo  Stato  debba  occuparsi  dello  svol- 
gunento  della  vita  individuale  e  collettiva,  e  che  il  suo  alto  potere 
«wmente  allora  possa  dirsi  giustificato  quando  è  rivolto  a  questo 
•^  —  concetto,  che  sorse  fin  dal  secolo  XVI  —  si  attuò,  presso  i 
«▼ersi  popoli  in  vario  modo,  nella  realizzazione  del  concetto  ancora 
"■V^etto  dell'amministrazione  interna. 

^  Inghilterra  l' amministrazione  interna  fu   rilasciata  completa- 

*®J^  ai  corpi  amministrativi  autonomi,  e  il  Parlamento  ha  il  solo 

■™<>  di  completare  l'opera  di    questi  ultimi ,  aggiungendo  col  suo 

y^.  legislativo  quello  che  essi  non  possono  dare,  e  che  pure  è  recla- 

J™  Gl'interesse  generale.  Perciò  l'Inghilterra  fu  sempre  incapace 

«svolgere  un  proprio  ministero  dell'interno,   per  se  stante  e  indi- 

Wdente  dagli  altri  rami  della  pubblica  amministrazione,  e  da  Locke 

W  nel  suo  *  Saggio  sulla  vera  origine ,  l' estensione  ed  il  fine  del 

sverno  civile  (1690)  ^  divideva  l'idea  dell'amministrazione  intema 

erotta  la  rimanente  attività  amministrativa  dello  Stato)  in  poi,  tutta 

•  letteratura  inglese  non  ha  saputo  produr  nulla,  che  anche  da  lon- 

*^  possa  paragonarsi  ad  una  dottrina  dell'amministrazione  intema. 

.  In  Francia  invece  l'antico  ordinamento   delle  casto   con  tutti  gli 

*^PPortabili  privilegi  delle  classi  dominanti,  la  nobiltà  e  il  clero, 

}^^  convinto  il  popolo,  che  lo  Stato  non  avrebbe  mai  potuto  attuare 

^0  compito  supremo  di  adoperarsi  per  il  perfezionamento  dei  sin- 

P^l*  ed  il  benessere   dell'  universale ,  finche  non   si  fosse   raggiunta 

J^tósoluta  uguaglianza   di   tutti  i   cittadini  di  fronte  al  diritto  pub- 

'*"^'.  d'onde  la  grande  rivoluzione,  che  travolse  tutto  un  mondo  di 

l*efogative  reali  e  personali,   istituendo   un  ordinamento  giuridico 

«ratto  nuovo.  H  sentimento  dell'uguaglianza  e  della  libertà  politica. 

®  era  allora  in  cima  a  tutti  gli  altri  pensieri,  diventò  il  principio 

wndamentale  dell'organizzazione  dello  Stato  e  del  diritto  pubblico, 

^  ^'^nso,  che  solamente  la  legge  costituzionale  dovea  governare.  E 

I  tutte  il  carattere  dell'amministrazione  s'uniformò  a  questo  principio  : 
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tutto  l'organismo  amministrativo  era  incaricato  della  semplice 
cuzione  della  legge  costituzionalmente  vigente;  il  governo  aveva 
potere  puramente  esecutivo  ;  gli  organi  della  pubblica  ammini 
erano  i  servitori  della  legge.  Era  una  necessaria  conseguenza  dell' 
dine  di  idee  allora  predominante;  all'arbitrio  dello  Stato  o  dell'i 
ministrazione  pubblica,  personificate  nel  monarca  assoluto  dell' 
regime,  si  voleva  opporre  la  volontà  suprema  e  immutebile  del 
espressa  nella  legge;  tutti  gli  organi  amministrativi,  dal  più  alto 
più  basso,  persino  quelli  dell'autoamministrazione,  dovevano 
porsi  a  lei  ed  attuarla,  tal  quale  esisteva,  dietro  l'approvazione 
dirette  o  indiretta,  non  conte  —  della  nazione.  Questo  concetto 
su  tutti  i  rami  dell'amministrazione:  gli  afihri  eeteri,  l' esercito t 
finanze,  la  giustizia  e  l'amministrazione  intema.  La  vecchia  idea, 
lo  Steto  dovesse  in  generale  promuovere  lo  svolgimento  della 
nalità,  sparve  davanti  al  principio  ch'esso  potesse  e  dovesse  0| 
solamente  in  conformità  alle  particolari  leggi  vigenti;  e,  aoq^ 
ramministrazione  un  carattere  eminentemente  formale,  esistendo 
solamente  in  quanto  fosse  regolate  da  apposite  leggi,  si  comprende 
leggieri,  come,  in  luogo  della  vera  e  propria  amministrazione, 
noi  l'intendiamo,  subentrasse  il  diritto  amministrativo,  quale  un 
autonomo  non  della  scienza  dello  Steto,  ma  della  scienza  del 
E  gli  scrittori  svolsero  con  somma  diligenza  e  con  insuperabile 
pratico  questo  diritto  amministrativo,  specialmento  per  quanto 
l'amministrazione  intema;  onde  chi  voglia  sapere  come  queste 
operare  nei  singoli  casi,  troverà  sempre  nella  letteratura  ammi 
tiva  francese  un  ricco  tesoro  di  esperienza. 

La  Germania  per  contrario  —  e  la  differenza  di  indirizzo  sci< 
è  perfettemente  conforme  alla  diversa  indole  dei  due  popoli  — 
approfondite  Tidea  stessa,  il  concetto  organico  dell' ammini 
intema,  e  quindi  ha  voluto  darle  un'organizzazione,  che  a  quell'i 
e  a  quel  concetto  si  conformassero.  Ora,  considerando  nel  suo 
plesso  l'evoluzione  storica,  che  ha  dato  all'amministrazione  in 
il  suo  odierno  sistema,  dobbiamo  dividerla  nelle  seguenti  tre  e] 
La  prima  fu  consacrate  allo  studio  teorico  dell'anuninistrazione,  e 
appunto  l'epoca,  da  noi  sopra  studiate,  che  prende  nome  dall' 
dirizzo  eudemonistico  nel  concetto  dello  Steto.  La  seconda 
che  segna  il  passaggio  tra  la  prima  e  la  terza,  mantenendo  an 
il  concetto  generale  dello  Steto  eudemonistico^  che  cioè  l'opera  afl 
ministrativa  deva  essere  indirizzata  particolarmente  a  promuovere 
benessere  e  la  prosperità  di  tutto  il  popolo,  tende  all'applicaziod 
di  quello  mediante  la  costituzione  di  appositi  collegi  amministralM 
—  il  sistema  collegiale  era  ancora  prevalente  —  i  quali,  formanl 
i  COSI  detti  gabinetti  o  consigli  di  corte,  erano  destinati  a  portÉ 
l'unità  e  l'uguaglianza  nel  vasto  organismo  dell'amministrazione,  06i 
tralizzato  nel  principe,  ed  esercitavano,  assieme  ai  due  potcQ  di  al 
sorveglianza  e  di  polizia,  una  specie  di  alta  tutela  sul  libero  svQ 
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imento  delle  singole  personalità,  sempre  però  nell*  intendimento 
apremo  di  favorire  il  benessere  universale  del  popolo.  La  terza 
ipoca  è  caratterizzata  dal  prevalere  delle  dottrine  costituzionali  e 
U  sorgere  delle  costituzioni.  Il  principio  della  responsabilità  mini- 
riffiale  e  Talta  importanza  che  di  fronte  al  popolo,  rappresentato 
Mi  Parlamenti,  vennero  ad  assumere  il  bilancio  e  la  sua  approva- 
lioiie,  fecero  sì  che  i  quattro  ministeri  amministrativi  degli  affari 
«teri,  dell'esercito,  delle  finanze  e  della  giustizia,  acquistassero  una 
•  «ganizzazione  autonoma  e  affatto  indipendente  T  uno  dall'altro  ;  ma 
ifpnnto  questa  indipendenza  dei  primi  quattro  ministeri  fece  sempre 
|il  manifesto,  che  accanto  ad  essi  c'era  anche  un  altro  vasto  campo 
U'attività  dello  Stato,  che  non  poteva  essere  in  essi  compreso: 
Irilo  dell'amministrazione  interna,  e  nulla  apparve  più  semplice  che 
iHÉìtuire  sul  modello  dei  primi  un  quinto  ministero,  detto  appunto 
tiustero  dell'interno.  Se  non  che,  la  grande  quantità  e  varietà  dei 
^^^rti  della  vita  reale,  contenuti  già  nel  concetto  dell'amministra- 
bne  intema  e  che  s'andavano  di  giorno  in  giorno  moltiplicando  nella 
Igiene  istessa,  in  cui  l'azione  dello  Stato  sulla  vita  sociale  andava 
resoendo  intensivamente  ed  estensivamente,  fecero  sorgere  come 
Itrettanti  gruppi  o  sistemi  particolari  dentro  al  sistema  generale 
eD'amminìstrazione  intema,  i  quali  richiedevano  una  peculiare  cono- 
aeoza  ed  organizzazione;  e  la  impossibilità  pratica  di  riunire  tutti 
DMti  gruppi  di  rapporti,  ciascuno  dei  quali  tendeva  a  conservare 
i  propria  autonomia,  sotto  un  solo  ministero,  costrinse  gli  Stati 
divìdere  quello  che  teoricamente  avrebbe  dovuto  essere  il  solo 
mistero  degli  intemi  in  una  serie  di  singoli  ministeri,  l'un  dall'altro 
Apendenti,  e,  pur  rimanendo  sempre  unico  il  principio  fondamentale 
le  dovea  informare  la  loro  azione,  l'ordinamento  di  questi  ministeri 
HI  si  fece  pili  dipendere  dall'unità  del  concetto  generale  dell'ammi- 
istrazione  interna,  ma  dal  criterio  dell'opportunità  della  pratica  am- 
linistrazione.  Il  nome,  il  compito  e  il  numero  di  questi  singoli  mini- 
Éeri  furono  nei  singoli  Stati  d'Em*opa  tanto  vari  quanto  mutevoli; 
Mi  nei  vari  paesi  e  nei  vari  tempi  si  ebbero^  dal  più  al  meno,  accanto 
1  ministero  dell'interno,  i  singoli  ministeri  relativi  all'istruzione,  ai 
liti,  all'agricoltura,  al  commercio,  ai  lavori  pubblici,  alle  vie  di  comu- 
ìcazione  in  genere  (oppure,  in  ispecie,  alle  ferrovie,  alle  poste  e  ai 
eiegrafi),  e  finalmente,  in  taluni  paesi,  alle  colonie. 

La  dottrina  dell'amministrazione  intema  non  ha  evidentemente 
a  ricercare,  quale  sia  in  generale  il  numero,  l'ufficio  o  il  nome  più 
mveniente  di  tutti  questi  singoli  ministeri;  ciò  dipende  esclusiva- 
iNite  dalle  particolari  condizioni  e  dai  bisogni  dei  singoli  Stati.  Essa 
sve  piuttosto  rendersi  conto  dell'intimo  carattere  di  questa  pecu- 
ire  organizzazione  dell'amministrazione  intema.  Questo  carattere 
(Dsiste  anzitutto  in  ciò,  che,  mentre  da  un  lato  tutti  questi  singoli 
inisterì,  uniti  dal  concetto  stesso  dell'amministrazione  intema, 
inno  un'esistenza  perfettamente  autonoma,  e  quindi  i  relativi  mi- 
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nistri  sono  personalmente  responsabili,  ciascuno  entro  la  sua  giuria 
dizione  amministrativa,  alla  stessa  guisa,  ch'essi,  entro  i  limiti  ddl^ 
medesima,  sono  fomiti  del  supremo  potere  d'ordinanza,  dall'alMl 
lato  la  comunanza  di  concetto  e  l'unità  fondamentale,  che  presM 
dono  alla  costituzione  di  tutti  questi  singoli  ministeri,  in  quantaii 
tutti  tendono  al  medesimo  scopo  generale,  ch'è  il  più  completo  svoli^ 
gimento  dell^  attività  individuale,  si  manifestano  particoliumente  ìi 
una  specie  di  direzione,  che  il  ministero  dell'  interno  è  chiamato  ai 
avere  sopra  gli  altri ,  e  che  in  realtà,  almeno  in  parte,  esercita.  ~ 
secondo  luogo,  il  ministero  dell'interno  è  l'organismo  dell' amnuai 
strazione  di  tutti  gli  interessi,  che  si  riferiscono  a  tutti  i  rap] 
della  comunità  e  quindi  hanno  un  carattere  sempre  eguale,  dove 
gli  altri  ministeri  sorgono  dal  bisogno  di  provvedere  ad  interessi 
natura  affatto  specifica;  il  primo  estende  la  sua  azione  generi 
sopra  tutta  quanta  la  vita  della  società,  laddove  i  secondi  limitano 
loro  attività  solamente  ad  una  parte  dì  essa,  e  perciò  appunto,  m 
il  primo  richiede  una  conoscenza  generale  della  struttura  e  della 
del  corpo  sociale,  i  secondi  richiedono  invece  una  conoscenza 
particolare  dei  rapporti  sociali  che  sono  chiamati  a  regolare.  P 
siccome  non  v'  ha  interesse  particolare  che  non  contenga  essenzialj 
mente  in  sé  stesso  gli  elementi  dell'  interesse  generale,  eoa  non  v^ 
alcuno  di  que'  singoli  ministeri,  che  sono  uniti  dal  concetto  genti 
rale  dell'  amministrazione,  che  non  appartenga  di  sua  natura,  aline^ 
in  parte,  al  ministero  dell'  intemo.  Di  qui  consegue,  che  il  vero  waà 
stero  dell'interno  riserva  a  sé  medesimo  nel  campo  dell'ammimstM 
zione  intema  quelle  funzioni,  che  per  la  loro  natura  e  per  la  loro  6fl| 
cacia  appartengono  agli  interessi  universali  collettivi  di  tutta  quanli 
la  vita  popolare,  e  per  ciò  appunto  gli  altri  singoli  ministeri  devoM 
andar  d'accordo  ed  agire  di  concerto  col  ministero  dell'intemo,  pei 
tutto  ciò  che  ecceda  la  loro  ristretta  competenza  speciale.  ^ 

£  anche  il  diritto  positivo  ha  sentito  l'influenza  di  questa  speciali 
natura  del  ministero  dell'intemo,  deferendo  ad  esso  esclusivamenbl 
od  almeno  in  particolar  modo,  quelle  attribuzioni  che  appartengo^ 
a  tutti  i  rami  dell'amministrazione,  riserbando  ai  singoli  ministfli 
quelle  che  hanno  natura  più  specialmente  peculiare  e  specifica.  Tdl 
competenza  del  ministero  dell'interno  abbraccia  :  a)  anzitutto,  quelli 
che  noi  abbiamo  chiamata  polizia  di  sicurezza  od  alta  polizia  (pag.  68) 
come  pure  la  polizia  esecutiva  (pag.  73);  mentre  invece  la  polizia  a» 
ministrativa  appartiene  ai  singoli  ministeri  entro  la  rispettiva  cerduii 
della  loro  specifica  competenza  amministrativa;  p)  VaUa  sorveglianti 
la  quale  è  destinata  a  coordinare  i  due  principi,  i  due  istituti  dell'ami 
ministrazione  dello  Stato  e  dell'amministrazione  autonoma;  j)  final 
mente  ramministrazione  sociale  in  stretto  senso,  la  quale  costituÌBiM 
il  compito  più  arduo  del  ministero  dell'intemo  per  l'avvenire:  con 
pito,  pel  cui  adempimento  non  sarà  più  sufficiente  l'opera  di  abfl 
amministratori,  ma  sarà  necessaria  quella  di  pmdenti  uomini  politid 
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polizia,  l'alta  sorveglianza  e  T  amministrazione  sociale  compren- 
0  evidentemente  tutta  quanta  la  vita  della  comunità  politica  ;  non 
estringono  a  questa  od  a  quella  determinata  parte  di  essa,  ma  si 
ndono  a  tutti  i  rapporti,  che  possono  esser  oggetto  dell'opera 
dinistrativa  dello  Stato  ;  e  per  ciò  devono  necessariamente  appar- 
re  a  quel  ministero  che  di  sua  natura  è  destinato  a  rappresen- 

l'unità  e  l'uniformità  della  pubblica  amministrazione. 
D'altronde,  per  quanto  il  ministero  degli  interni  e  gli  altri  singoli 
steri,  che  si  trovano  con  esso  nell' accennata  relazione,  abbiano 
!  singolarmente  un  campo  d'attività  determinato  e  specifico,  pure, 
iderati  nel  loro  assieme,  essi  si  riuniscono  nel  comune  concetto 
amministrazione  intema,  e  come  parti  di  quest'ultima  si  ep- 
igono agli  altri  rami  della  pubblica  amministrazione:  cioè  Tammi- 
-azione  degli  affari  esteri,  dell'esercito,  della  finanza  e  della  giù- 
a;  giacché  non  ostante  la  diversità  del  loro  ordinamento,  tutti 
(ti  organi  dell'amministrazione  interna,  hanno  un  unico  ed  identico 
0  da  conseguire,  il  quale  li  distingue  tutti  nella  loro  ideale  unità 
i  altri  campi  della  pubblica  amministrazione  ;  conseguentemente, 
unqne  sia  in  pratica  e  nei  vari  Stati  il  loro  nome,  il  loro  numero 
affettiva  distribuzione  delle  loro  competenze,  essi  devono  sempre 
rdinare  la  loro  attività  agli  stessi  principi,  combattere  insieme  la 
k  medesima  contro  i  vari  fattori  ed  elementi  sociali,  che  si  oppon- 
i  al  completo  perfezionamento  della  personalità,  formando  in  tal 
9  un'unità  d'intendimenti,  di  scopi  e  d'aspirazioni,  che  nello  svol- 
ato scientifico  del  loro  concetto  e  dei  loro  alti  uffici  in  rela- 
3  ai  fini  dello  Stato  costituisce  il  sistema  dell' amministrazione  intema. 

sistema,  come  quello  che  si  fonda  sulle  immutabili  leggi,  che 
[ano  la  vita  dello  Stato  e  della  società,  vale  in  generale  per  tutte 
rganizzazioni  positive,  e  quindi  costituisce  il  fondamento  univer- 
dì  qualunque  legislazione  relativa  all'amministrazione  intema. 

D.  Sistema  delP amministrazione  interna.  —  Il  sistema  dell'am- 
strazione  intema,  sorge  naturalmente,  al  pari  di  quello  dell'am- 
strazione  in  generale,  dalla  considerazione  della  natura  della  per- 
lità  singola  ed  universale.  Invero  la  pubblica  amministrazione 
na,  dovendo  dirigere  la  sua  azione  positiva  e  diretta  al  miglio- 
mto  della  società,  deve  conoscere  da  prima  le  varie  forme  onde 
lanifesta  la  vita  della  comunità  sociale,  e  a  seconda  della  loro 
rsa  natura,  ordinare  opportunamente  la  propria  opera,  agevolando 
il  raggiungimento  del  fine  assegnatole.  Ora  le  forme,  che  assume 
tuo  svolgimento  la  vita  del  corpo  sociale,  sono  essenzialmente  le  tre 
lenti  :  la  vita  personale,  la  vita  economica  e  la  vita  sociale.  Esse 
ispondono  ai  tre  elementi  o  fattori  della  vita  della  società:  la 
tona,  i  beni  esteriori  e  le  classi  sociali  considerate  nel  loro  reci- 
»  ordinamento  e  nelle  loro  relazioni. 

Ora,  tenuto  conto  della  natura  della  personalità  e  applicando  il 
erio  del  raggruppamento  dei  fenomeni  sociali  secondo  la  legge  della 
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loro  appartenenza  a  questo  od  a  quel  campo  di  attività  umana,  sorgtf 
il  sistema  seguente  deiramministrazione  intema. 

a)  Siccome  la  personalità  costituisce  il  subietto  primitivo  di 
tutta  la  vita  politica  sociale,  devesi  porre  quale  primo  oggetto  iA¥ 
l'attività  amministrativa  dello  Stato  la  vita  personale  dei  singoli  é 
delle  collettività.  Questa  vita  personale  dividesi  naturalmente  in  fisM 
e  spirituale.  Anzitutto  ogni  singolo  individuo  fa  parte  della  comi^ 
nità  quale  persona  fisica;  e  quindi  il  primo  compito  dell'amminÌBtn^ 
zione  intema  consiste  nel  regolare,  ordinare  e  dirigere,  finché  flflU 
possibile,  tutto  quel  complesso  di  fenomeni,  di  rapporti  e  di  fbnèi 
che  costituiscono  la  vita  fisica  della  persona  nella  collettività,  hi 
secondo  luogo  la  tnta  spirituale  dei  singoli  non  è  solamente  una  parte 
dell'  Io  intemo,  perfettamente  libero  ed  autonomo,  ma  più  anoom 
un  effetto  dell'appartenenza  dell'individuo  alla  vita  spirituale  coUet* 
tiva;  essa  costituisce  perciò  la  seconda  parte  dell' amministrazioiM 
interna. 

b)  La  vita  economica  d'  ogni  individuo,  che  consiste  nell'oso  4 
nell'esercizio  delle  sue  forze  personali  per  l'acquisto  dei  beni,  dipende  ii| 
gran  parte  dai  movimenti  e  dai  rapporti  economici  della  vita  oollettìvri 
l'amministrazione  intema  deve  appunto  regolare  questi  ultimi  in  modi 
da  facilitare  e  promuovere  il  perfezionamento  economico  della  penÉj 
nalità;  e  il  complesso  delle  sue  attività,  dirette  a  questo  scopo,  f<Nnii| 
appunto  la  seconda  parte  dell'amministrazione  intema,  l'amministnlì 
zione  economica.  t 

e)  Finalmente  giova  considerare,  che,  siccome  nella  vita  sodali 
le  singole  personalità,  che,  considerate  astrattamente,  dovrebbflii 
essere  sempre  uguali  l'una  all'altra,  occupano  una  posizione  disugnali 
così  alla  uguaglianza  giuridica  e  legale  va  unita  la  disuguagliaoM 
di  fatto  in  una  innumerevole  quantità  di  rapporti  della  vita  perst 
naie,  individuale  o  collettiva.  Ora  di  fronte  a  questa  effettiva  disugM 
glianza  fra  le  varie  classi  sociali  (la  quale  non  può  andar  oltre  ad  v 
dato  limite,  determinato  variamente  dall'  educazione  del  popolo,  di 
sentimento  de'  suoi  bisogni  e  delle  sue  aspirazioni  e  da  molti  aUi 
elementi  sempre  relativi,  senza  costituire  una  grave  minaccia  pi 
l'ordinamento  politico  e  sociale)  l'indifferenza  e  l'inerzia  dello  SMi 
sarebbero  un  vero  delitto  ;  esso  deve  assecondare  il  movimento  sociali 
regolarlo  e  dirigerlo  al  suo  giusto  e  possibile  scopo,  evitando  l'ioi 
tile  dispersione  delle  forze,  togliendo  ostacoli  insuperabili  per  la  privai 
attività,  e  facilitando  in  tutti  i  modi  la  maggior  possibile  uguagliaaal 
ed  il  conseguente  pacificamento  fra  le  diverse  classi  :  lo  Stato  pé 
e  deve  fare  tutto  ciò,  giacche  solamente  esso  può  disporre  della  fnrtf 
che  emerge  dalla  politica  consociazione,  ed  è  di  gran  lunga  supa 
riore  a  qualsiasi  altra  forza,  vuoi  individuale  della  singola  personalitfe 
vuoi  collettiva  dei  corpi  amministrativi  autonomi  o  delle  associazioiti 
Di  qui  sorge  il  terzo  grande  campo  dell'attività  positiva  dello  Stat 
sulla  vita  sociale,  il  campo  deìV amministrazione  sociale. 
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La  scienza  dell'amministrazione  intema  dividesi  adunque  in  tre 
gnodi  parti,  che  sono  appunto  quelle  della  vita  personale,  della 
lita  economica  e  della  vita  sociale;  ciascuna  di  queste  parti  accoglie 
poscia  altre  suddivisioni,  in  quanto  i  rapporti  da  essa  contenuti  e 
regolati  si  separano  e  si  riuniscono  per  la  disuguaglianza  od  ugua- 
ifiMDZA  dei  vari  loro  caratteri  specifici.  Così  sorge  il  sistema  dell'am- 
amistrazione  interna,  il  quale,  pur  comprendendo  materie  disparate 
e  svariatissime,  le  raccoglie  tutte  sotto  l'azione  comune  degli  stessi 
irincipi  fondamentali  ed  offre  alla  mente  il  nesso  intimo,  che  lega 
k  varie  parti  all'  intero ,  e  quindi  il  concetto  unitario  di  tutta  la 
lustra  scienza:  in  ciò  appunto  consiste  il  pregio  del  sistema. 

DiTisiovE  I.  —  L'amministrazione  della  vita  personale, 

827.  —  La  personalità,  quale  concetto  astratto,  significante  l'atti- 
tudine a  diventare  subietto  fornito  di  autodeterminazione  e  di  auto- 
ittività,  si  realizza  nella  persona  singola,  ch'è  nella  vita  terrena  un 
Rganismo  materialmente  e  spiritualmente  perfetto.  Essa  forma  un  pic- 
elo mondo  a  sé,  un  microcosmo,  in  quanto  ha  in  sé  tutte  le  con- 
iidoni  che  sono  necessarie  per  poter  dominare,  fin  dove  è  natural- 
leite  possible,  sulla  vita  esterna.  Fuori  della  persona  singola  stanno 
iitre  forze  materiali  o  psichiche,  che  hanno  su  quella  un'influenza 
ieterminante;  ond'è,  che  la  vita  individuale  risulta  per  gran  parte 
il  concorso  delle  cause  esterne  che  su  di  essa  in  vario  modo  ed  in 
aria  misura  agiscono.  Ma  non  si  può  negare,  che,  quando  questo  perfet- 
bile  organismo,  che  chiamiamo  persona  o  uomo,  siasi  completamente 
rolto,  pure  in  conformità  ai  vari  influssi  del  mondo  esteriore,  in  modo 
I  possedere  gli  elementi  propri  della  personalità,  che  sono  Tio,  la 
ilontà  e  l'atto,  esso  può  con  l'esercizio  di  queste  sue  attività  esor- 
tare a  sua  volta  un'azione  determinante  su  quanto  di  materiale  e  di 
mtuale  viene  a  contatto  con  lui,  e  quest^azione  sul  mondo  estemo 
naturalmente  tanto  più  efficace  e  potente,  quanto  è  maggiore  nei 
Dgoli  la  coscienza  dell'io,  e  quanto  più  energica  la  loro  forza  di 
itodeterminazione  e  di  atto  (1).  La  difficoltà  scientifica  sta  appunto 
d  determinare  il  limite  reciproco  dell'azione  del  mondo  esterno  sulla 
ersona,  e  viceversa  di  questa  su  quello  ;  ma  è  indubitato  che  la  per- 
malita,  com'è  determinata  da  esteriori  elementi,  così  è  essa  pure  un 
lemento  determinante.  Di  fronte  alle  altre  personalità ,  o  meglio  di 
ronte  alla  comunità  politica,  la  personalità  rientra  come  subietto 
ttivo  e  passivo  in  quell'intimo  rapporto  di  vicendevole  integrazione, 
^  interviene  in  tutti  gli  organismi  complessi  fra  il  tutto  e  le  sin- 
gole parti.  Ed  è  appunto  in  conseguenza  di  questa  reciproca  determi- 
Bftàone  attiva  e  passiva  della  comunità  per  mezzo  delle  singole  por- 


ti) Cfr.  quanto  è  detto  a  pag.  6,  n**  4. 
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rieerai  gli  elementi  fisici  onde  si  costituisce ,  si  ordina,  e  si  svolge 
k  vita  della  comunità  delle  persone  singole.  La  scienza  deir  ammi- 
utrazione  intema,  in  quanto  è  chiamata  a  regolare  il  rapporto  per 
co  0  singolo  diventa  nella  sua  vita  fisica  membro  della  comunità, 
insoppone  la  esistenza  di  quelle  due  scienze;  che  queste  sole  le  danno 
h  eonoscenza  perfetta  delle  forze  e  dei  fenomeni,  su  cui  lo  Stato  è 
ekiamato  ad  operare. 

La  vita  della  persona  singola  comprende  tre  momenti  che  hanno 
dncono  una  speciale  importanza  per  la  comunità:  a)  Tessere  pura- 
mmte  fisico  della  persona  singola  ;  p)  la  sua  salute;  t)  il  diverso 
gndo  del  suo  svolgimento  fisico  e  morale.  A  questi  tre  momenti  cor- 
ri^ondono  tre  parti  distinte  dell' amministrazione  della  vita  fisica 
Uà  personalità,  vale  a  dire  :  1^  L'amministrazione  della  popolazione, 
ì*  della  sanità  pubblica,  3^  delle  tutele  e  curatele.  Questo  sistema, 
id  quale  facciamo  entrare  la  prima  parte  dell'  amministrazione 
Uà  vita  personale^  non  ha  alcun  riscontro  nella  pratica  legislazione 
ttministrativa;  giacché,  mentre  le  disposizioni  riguardanti  Tordina- 
Mito  della  popolazione  e  delle  tutele  e  curatele  si  attingono  al 
ttriioe  civile  ed  a  quello  di  commercio,  le  norme  che  regolano  Tim- 
portantissimo  ramo  della  sanità  pubblica,  sono  di  solito  sparse  in  diverse 
I^  e  regolamenti  particolari. 


Titolo  I.  —  £/atìitninistraziane  dèlia  popolazUme. 


889.  —  L' amministrazione  della  popolazione,  scientificamente  con- 
■dersta,  è  il  complesso  di  tutte  quelle  disposizioni  ed  attività  ammi- 
Bistrative,  che  sono  richieste  dal  modo  di  comportarsi  della  persona 
angola  di  fironte  alla  vita  della  comunità.  Il  mondo  antico  non  avea 
ileon   concetto  scientifico   della  popolazione;  da  due  secoli  soltanto 
è  prevalsa    l'idea,  che  essa  costituisca  una  delle  grandi  forze  dello 
Stato;  il  secolo  passato  compiè  appunto  i  primi  tentativi  d'una  esatta 
determinazione  di  questa  forza  mediante  il  censimento,  e  con  ciò  diede 
3  primo  impulso  a  quella  parte  della  statistica,  che,  svolgendosi  in  un 
campo  autonomo,  ebbe  il  nome  specifico  di  demografia,  ed  ha  per  com- 
pio di  ricercare  scientificamente  le  condizioni  e  gli  elementi  essenziali 
del  complesso  organismo  della  popolazione  e  di  stabilire  le  leggi,  che 
ne  regolano  la  distribuzione  e  il  movimento.  Il  sistema  dell'ammini- 
strazione deUa  popolazione  risulta  dalla  diversa  posizione  che  la  per- 
sona singola  assume  nella  vita  sociale.  Invero  essa  viene  considerata 
ttzitatto  in  sé  medesima  come  subietto  giuridico;  poi  essa  diventa 
Ola  parte  del  grande  organismo  della  comunità,  e  come  tale,  di  subietto 
B  muta  in  oggetto  della  pubblica  attività  amministrativa;   e  final- 
nmte  dalla  riunione  di  più  persone  singole  sorgono  le  personalità 
collettive  ed  unitarie,  che  per  aver  sempre  un  carattere  pubblico,  recla- 
mano una  più  energica  applicazione  dell'opera  amministrativa  dello 
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Stato:  a  questi  tre  diversi  modi  di  essere  della  personalità  oorrt-^ 
spendono  il  diritto  amministrativo  civile,  l' ordinamento  della  popcM 
lazione  e  Tamministrazione  della  popolazione  in  stretto  senso.         J 

Capo  I.  —  /I  dirUio  amiministrativo  civile.  j 

I 

880.  —  Il  diritto  amministrativo  civile  dell'individuo  oomi»eiid9 
r  insieme  di  quelle  disposizioni  amministrative,  per  cui  è  giuridica 
mente  creata  la  prima  condizione  di  qualunque  rapporto  tra  le  per* 
sene,  cioè  Videntità  della  persona  singola,  identità,  che  viene  datevi 
minata  mediante  V  appartenenza  di  essa  ad  una  data  famiglia  pei 
effetto  del  matrimaniOj  quindi  mediante  la  constatazione  della  fiofeìli 
e  della  morte,  e  finalmente  mediante  l'imposizione  del  nome  mSi^ 
viduale.  i 

1.  Ordinamento  dei  registri  di  stato  civile.  —  La  nascita,  il  matrifi 
monio  e  la  morte  hanno  per  la  vita  della  popolazione  una  importanti 
straordinaria;  giacché  costituiscono  in  gran  parte  quello,  che  OM 
termine  tecnico  chiamasi  il  movimento  della  popolazione.  Tutti  e  tq 
questi  fenomeni  appaiono,  per  chi  consideri  un  po'  profondamente  11 
vita  umana,  come  risultati  di  forze  attive,  che  si  svolgono  nel  camp 
personale,  economico  e  sociale,  e  producono  una  serie  di  conseguena 
oltremodo  importanti  per  la  vita  dei  singoli  e  della  comunità  nei  tn 
campi  medesimi.  Tuttavia,  non  ostante  la  straordinaria  importana 
ed  influenza  di  tali  fenomeni  sulla  vita  del  corpo  sociale,  la  scieni 
dell'  amministrazione  riconosce,  che  l'azione  dello  Stato  deve  head 
tendere  alla  loro  conoscenza,  e  talvolta  anche  può  trame  un'utiliti 
ma  ch'essa  non  può  ingerirsi  positivamente  e  direttamente  nella  lon 
creazione  e  manifestazione.  Invero,  l'amministrazione  non  ha  nati 
ralmente  alcuna  influenza  sulla  nascita  e  suUa  morte;  e  non  dm 
averne  alcuna  sul  matrimonio.  Questi  tre  fattori  dell'  intemo  movi 
mento  della  popolazione,  considerati  in  sé  medesimi,  stanno  all^infiMi 
della  dottrina  dell'  amministrazione,  ed  appartengono  a  quel  camp 
della  vita  individuale  o  collettiva  della  comunità  che  sfugge  compk 
tamente  all'azione  dello  Stato,  e  segue  leggi  di  natura  speciale,  ck 
formano  l'oggetto  della  sociologia. 

Nondimeno  la  nascita,  il  matrimonio  e  la  morte,  segnando  i 
principio ,  il  mutamento  e  la  fine  della  vita  della  persona  singola 
costituiscono  anche  Y  origine ,  la  trasformazione  e  la  cessazione  d 
quella  somma  di  rapporti  giuridici ,  che  formano  la  vita  giuridici 
della  personalità.  Quindi  questi  fatti,  che  di  loro  natura  sarebbon 
puramente  fisiologici^  diventano  fatti  giuridici,  e  sulla  loro  legale  detei 
minazione  giace  la  possibilità  di  far  valere  tutti  quei  diritti,  eh 
sopra  di  essi  giuridicamente  si  fondano.  Evidentemente  tale  deter 
minazione  diventa  una  condizione  essenziale  per  l'ordinamento  e  li 
sicurezza  delle  relazioni  giuridiche,  e  per  ciò  appunto  della  vita  sociale 
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ed  è  ma  di  quelle  condizioni,  che,  quantunque  indispensabili  allo  svol- 
pnento  della  vita  della  personalità  singola  e  collettiva,  pure  i  sin- 
odi, colle  sole  loro  forze,  per  lo  pììi  non  potrebbero  procurarsi,  o  solo 
ilcone  volte,  a  gran  fatica  e  con  grandi  spese.  Conseguentemente 
Boo  la  vita  dei  suddetti  fenomeni,  ma  la  loro  giuridica  e  pubbli- 
camente valida  constatazione  diventa  oggetto  dell'azione  amministra- 
jia  dello  Stato  ;  e  le  norme  e  gli  istituti,  che  tendono  a  realizzare 
[Besto  scopo  di  comune  utilità,  formano  nel  loro  complesso  Vordina" 
mUò  dei  registri  dello  stato  civile. 

881.  —  La  storia  dei  registri  dello  stato  civile  appartiene  all'o- 
oca  moderna,  e  si  può  dividere  in  tre  momenti  od  epoche  diverse  : 
ide  si  hanno  da  prima  i  registri  puramente  ecclesiastici ,  poi  quelli 
mministrativi,  da  ultimo  i  registri  che  si  possono  chiamare,  secondo 
BDOvo  indirizzo,  statistici.  Alla  prima  di  queste  epoche  appartengono 
libri  ecclesiastici,  alla  seconda  i  registri  delle  nascite  e  delle  morti, 
Ila  terza  i  registri  dello  stato  civile. 

a)  I  libri  ecclesiastici  si  riferivano  ai  battesimi  ed  ai  matrimoni; 
cominciatone  Tuso  fin  dal  principio  del  secolo  decimosesto,  furono 

dinati  in  modo  universale  dal  Concilio  di  Trento.  Invero,  al  capi- 
Io  I  della  sessione  xxiv,  sotto  la  rubrica  De  reformatione  matri- 
mUj  si  legge,  che  il  parroco  deve  tenere  e  custodire  diligente- 
mte  presso  di  se  un  libro ,  nel  quale  siano  descritti  i  nomi  dei 
oiogi  e  dei  testimoni  presenti  alla  celebrazione,  e  il  luogo  del  con- 
itto  di  matrimonio.  Questa  disposizione  si  ricollega  all'altra  dello 
»B0  Concilio,  per  cui  all'  antico  principio  :  non  consensus  sed  concu- 
w  f<icit  nuptias,  si  aggiunse  come  elemento  essenziale  della  validità 
I  contratto  la  presenza  del  parroco  al  momento  della  sua  celebra- 
ne. Il  contratto  di  matrimonio  doveva  sempre  compiersi  alla  pre- 
iza  del  parroco,  e  questi  era  quindi  in  ogni  caso  nella  possibilità 
£EU*e  le  richieste  indicazioni  nell'apposito  registro,  mentre  per  lo 
iietro  molti  matrimoni  erano  canonicamente  validi,  alla  cui  conclu- 
ne  il  parroco  non  aveva  assistito.  Inoltre^  il  capitolo  II  della  stessa 
tsione  XXIV,  ordinava  ai  parroci  di  indicare  sopra  altro  apposito 
bistro  il  nome  e  cognome  dei  battezzati;  dei  loro  genitori  e  dei 
drìnì.  Queste  disposizioni  avevano  due  scopi  :  il  primo  di  determi- 
re  quali  persone,  mediante  il  battesimo,  erano  entrate  a  far  parte 
Ila  comunità  ecclesiastica;  e  il  secondo,  di  aver  nei  registri  la 
ova  della  parentela  e  dell'affinità  naturale  e  spirituale,  che  ave- 
iQo  una  grande  importanza  nell'ordinamento  degli  impedimenti 
ftfarimoDiali. 

b)  Era  naturale  che  1'  amministrazione  civile  s' impadronisse 
A  tempo  di  questa  utilissima  innovazione,  e  di  un  atto  puramente 
^leàastico,  cercasse  di  fare  un  provvedimento  amministrativo  e 
ivile.  Ciò  avvenne  specialmente  nelle  città,  nelle  quali  l'apparte- 
enxa  alla  comunità  e  il  diritto  ereditario  relativo  al  capitale  mo- 
ihare  abbisognavano  d'una  prova  certa  e  sicura  della  nascita,  del 
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inp<HÌano  le  maggiori  e  più  radicali  innovazioni  nelle  relazioni  giuri- 
fiAe  deUa  vita  individuale. 
Mentre  la  nascita,  il  matrimonio  e  la  morte  sono  per  la  chiesa 
i|ÌM0iD6m  religiosi  e  per  l'amministrazione  fatti  giuridici,  nella  terza 
^oca  deUa  storia  dei  registri  di  stato  civile  essi  diventano  fenomeni 
|ra?aldDtemente  statistici.  Questo  nuovo  elemento  nella  concezione 
iti  registri  di  stato  civile  non  indusse  alcun  cambiamento  nel  loro 
*ÌDamento  giuridico  generale,  sibbene  nel  loro  contenuto  e  nel  modo 
ule  devono  essere  tenuti.  Invero,  quanto  al  contenuto,  la  tendenza 
Mistica  valse  a  migliorare  in  generale  le  rilevazioni  concernenti  il 
movimento  della  popolazione,  e  introdusse  particolarmente  quelle  rela- 
tive ai  nati  morti  e  alla  causa  delle  morti,  e,  quanto  alla  tenuta  dei 
iQgistri,  valse  ad  organizzarli  in  modo  da  servire  alla  conoscenza  del 
movimento  quotidiano,  mensile,  annuo  della  popolazione  e  a  comple- 
tare, mediante  l'addizione  delle  nascite  e  la  sottrazione  delle  morti,! 
nDomentì  generali  della  popolazione  dei  vari  comuni,  delle  diverse 
FTOvinde  e  dei  differenti  Stati. 

888.  >-  Se  noi  consideriamo  la  storia  dei  registri  dello  Stato  civile 
F**>  i  vari  Stati,  troviamo,  che  un  loro  primo  ordinamento  rela- 
l>^*Diente  abbastanza  completo  fu  compiuto  m  Austria  fin  dal  secolo 
■ww.  D  primo  tentativo  per  organizzare  i  registri  ecclesiastici  delle 
■^te,  dei  matrimoni  e  delle  morti,  risale  al  decr.  del  10  maggio  1774 
a  Ihria  Teresa;  al  quale  succedette  la  legge  organica  20  febbraio  1784 
■>  Giuseppe  II,  eh' è  ancora  oggi  all'altezza  dei  tempi,   dopo  essere 
*t*  completata  da  parecchie  prescrizioni  particolari  relative  alla 
tawt»  dei  registri.  I  principi  fondamentali  di  quella  legge  sono  molto 
^^I  registri  devono  essere  tenuti  dagli  ecclesiastici ,  siano  cat- 
Wmi  0  non  cattolici;  devono  avere  un  certo  numero  di  rubriche,  nelle 
9^  vengono  di  volta  in  volta  inserite  le  varie  dichiarazioni   nei 
■odi  che  la  legge  medesima  determina  molto  esattamente.  La  tenuta 
fa' libri  è  sottoposta  ad  una  doppia  sorveglianza,  ecclesiastica  e  civile; 
»  autorità  civili  devono  di  tempo  in  tempo  accertarsi  della  perfetta 
Mservanza  delle  disposizioni  della  legge.  Le  autorità  civili  circonda- 
riali devono  consegnare,  di  mano  in  mano  che  occorra,  agli  ufficiali 
Miefliastici  delle  singole  confessioni  i  libri  regolarmente  rubricati  (le 
lasdte,  i  matrimoni  e  le  morti  hanno  le  loro  speciali  rubriche);  le 
nigistrazioni  sono  poscia  compiute  esclusivamente  dagli  ufficiali  eccle- 
iiastìci.  I  quali  devono  inviare  ogni  anno   all'autorità  civile  alcune 
^belle  complessive,  redatte  secondo  un  formulario  prescritto  legal- 
nente  il  1828;  e  sulla  base  di  queste  tabelle  i  pubblici  ufficiali  com- 
oogono  dei  sommari  annui  relativi  al  movimento  della  popolazione 
elle  singole  località. 

La  Prussia  aveva  un  duplice  ordinamento  dei  registri  di  stato  civile, 
.  quanto  nella  provincia  del  Reno  valse  fin  da  principio  il  sistema 
ancese  del  codice  napoleonico,  mentre  nelle  altre  provincie  ebbe  vigore 
1  sistema  ne  chiaro  né  semplice.  Invero  la  tenuta  competeva  qui. 
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come  in  Austria,  agli  ufficiali  delle  singole  chiese;  ma,  per  una  strani 
confusione  tra  il  concetto  di  libertà  religiosa  e  quello  di  corporazioftl 
religiosa,  coll'editto  del  9  luglio  1788  fu  sancito  il  principio,  che  sdt 
tanto  i  registri  tenuti  dagli  ecclesiastici  delle  confessioni  religiose  ri 
nosciute  dallo  Stato  avessero  il  valore  di  documenti  pubblici,  e 
patente  del  30  marzo  1847  fu  stabilito  ancor  piìi  stranamente,  che  i  libq 
ecclesiastici  delle  società  religiose  non  rkanosciute  avrebbero  avuto  11 
stesso  valore  probatorio  solamente  quando  fossero  confermati  dall'auto* 
rità  giudiziaria  :  era  evidentemente  una  contraddizione,  perocché  aw» 
niva  che  per  es.  il  tribunale  riconoscesse  la  validità  del  contratto  di 
matrimonio  stipulato  secondo  le  forme  proprie  d'una  comunità  religiosi 
che  come  tale  non  era  riconosciuta.  I  registri  delle  comunità  israeli 
tiche  non  avevano  alcun'efficacia  probatoria,  e  quindi  i  tribunali  faroM 
incaricati  di  tenere  speciali  registri  per  gli  israeliti  con  ordinanza  31 
luglio  1847.  Tale  ibrido  ordinamento  fu  migliorato  dalla  legge  9  man 
1874;  e,  quando  si  costituì  l'impero,  fu  emanata  la  legge  6  febbrai 
1875  (1). 

La  Francia  ha  il  vanto  di  avere  innalzato  i  registri  di  Stato  civ3 
alla  dignità  di  un  istituto  non  solo  giuridico,  ma  pubblico  :  e  qnìai 
non  solo  la  loro  tenuta  fu  affidata  agli  ufficiali  dello  Stato,  escloi 
qualsiasi  dipendenza  dalla  Chiesa,  ma  i  singoli  cittadini  furono  oUI 
goti  a  fare  all'ufficiale  di  stato  civile  le  richieste  dichiarazioni,  e  pmd 
ove  non  le  facessero.  Questo  sistema  non  distrugge  affatto  i  lih 
ecclesiastici,  toglie  solamente  ad  essi  qualsiasi  forza  probatoria  n^g 
affari  civili  ;  onde  il  loro  valore  e  la  loro  funzione  non  oltrepassano  ì 
campo  dei  rapporti  semplicemente  ecclesiastici.  Tale  sistema,  die 
destinato  a  prevalere  in  tutti  gli  Stati,  fu  in  Francia  il  prodotto  nfl 
tanto  della  riflessione  legislativa,  quanto  dell'evoluzione  naturale  del 
condizioni  politiche  e  giuridiche.  In  vero  la  Francia  possedeva  da  seool 
come  tutti  gli  altri  paesi  d'Europa,  i  suoi  libri  ecclesiastici,  cui  le  ordì 
nanze  del  1539  ed  altre  posteriori  cercarono  di  dare  un  ordinameol 
coiTispondente  ai  bisogni  della  vita  civile.  La  rivoluzione,  vol^d 
emancipare  lo  Stato  da  qualsiasi  dipendenza  dal  potere  ecclesiastieo 
fu  necessariamente  indotta  a  creare  dei  registri  di  stato  civile  sui 
propri,  affatto  distinti  da  quelli  della  Chiesa;  la  legge  20  settembf^ 
1791  iniziò,  la  legge  28  piovoso  dell'anno  Vili  completò  ed  oi^ 
nizzò  il  nuovo  ordinamento,  che  fece  della  tenuta  dei  registri  deU 
stato  civile  una  funzione  puramente  amministrativa ,  affidandola  d 
capi  dei  singoli  comuni.  Il  codice  civile  napoleonico  non  fece  che  aoc^ 
gliere  e  sancire  il  sistema  già  stabilito,  regolandolo  principalmente  il 
relazione  alla  sua  importanza  giuridica;  stabifì,  che  i  registri  facM" 
sero  piena  fede  in  giudizio,  che  la  validità  di  taluni  atti,  come  per 
es.  il  matrimonio  e  l'adozione  (art.  76,  359),  dipendesse  per  lo  appunto 
dall'inserzione  dell'atto  nei  registri  di  stato  civile,  e  finalmente  dn 


(1)  Vedi  Meybr,  Dentsches  Verwaltungsrecht,  I,  §  28). 
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I  fM0ti  registri  fossero  eminentemente  pubblici,  di  modo  che  chiunque 

^  ifesse  il  diritto  di  farsene  fare  degli  estratti.  Piìi  tardi  i  registri  si 

fteero  servire  anche  a  scopi  statistici,  in  quanto  col  decreto  20  luglio 

1807,  coli' ordinanza  9  gennaio  1815,  e   coi   decreti   24  settembre 

:  1833  e  18  ottobre  1855,  fu  ordinata  la  redazione  di  tabelle  annuali  e 

,  ieoennali,  che  servono  a  far   conoscere  il  movimento  della  popola- 

^  Me  nei  singoli  comuni  e  conseguentemente  nei  vari  dipartimenti  e 

■  tatto  lo  Stato.  Da  tutto  ciò  evidentemente  consegue  che  in  Francia 

,  fordìnamento  di  stato    civile   è    un'  istituzione  amministrativa,  e  il 

:  fritto,  su  cui  si  fonda,  è  indubbiamente  un  diritto   amministrativo 

orile. 

In  Inghilterra  i  libri  puramente  ecclesiastici  servirono  di  prova  per 

iiitti  della  vita  civile  fino  al  1812;  però  l'autorità  civile,  già  fin 

ed  1538,  con  varie  prescrizioni  ne  regolò  la  tenuta  e  l'uso,  quan- 

teque  la  Chiesa  si  opponesse  all'ingerenza  dello  Stato,  preferendo  di 

atrodurre  essa  stessa  quei  miglioramenti  che  di  mano  in  mano  le 

I  frogredite  condizioni  della  vita  sociale  ed  amministrativa  reclamavano. 

[  Ia  legge  del  1653,  che  avea  istituito  appositi  registri  di  stato  civile, 

!  h  cai  tenuta  era  affidata  ai  giudici  di  pace,  fu  abolita  sotto  la  restau- 

mione.  La  legge  52,  Giorgio  DI,  e.  146  (dell'anno  1812),   tentò  di 

ère  ai  libri  ecclesiastici  un  ordinamento  legale,  da  per  tutto  uguale 

I  ch'avesse  a  valere  per  tutti  gli  affari  della  vita  giuridica  e  per 
ktti  i  bisogni  dell'amministrazione,  ma  il  tentativo  fallì,  poiché  le 
ringole  corporazioni  religiose,  essendo  completamente  libere  nella  loro 
adone  amministrativa  intema,  e  non  avendo  a  sottostare  ad  alcuna 
«ftnr^lianza  dell'autorità  governativa,  non  eseguivano  la  legge  o  la 
eseguivano  come  loro  piaceva:  donde  conseguì  che  il  governo  stesso 
ino  al  1838  non  potè  mai  sapere,  come  i  libri  ecclesiastici  fossero 
veramente  tenuti  e  d'altronde  le  alte  corti  di  giustizia  riconoscevano 

II  validità  delle  fedi  di  battesimo  estratte  dai  libri  ecclesiastici,  ma 
Bon  di  quelle  di  nascita.  Anche  qui  prevaleva  il  principio,  che  forma 
la  base  fondamentale  di  tutta  la  vita  pubblica  del  popolo  inglese  : 
il  principio,  cioè,  dell'individualità  personale,  per  cui  tutto  ciò  che 
oonceme  Tinteresse  del  singolo  è  considerato  come  cosa  tutta  sua; 
e  quindi  ognuno  dovea  anche  procurarsi  da  sé,  ogni  qual  volta  ne 
abbisognasse,  le  prove  dei  fatti  relativi  alla  vita  giuridica  sua  od 
altrui,  quali  sono  appunto  la  nascita,  il  matrimonio  e  la  morte.  Ma 
l'evidente  danno,  che  proveniva  all'universale  dall'incertezza  dei  fatti 
più  importanti  della  vita  civile,  indusse  il  Parlamento  a  nominare  una 
eommissione,  la  quale,  esaminata  la  tenuta  dei  libri  parrocchiali  e 
udito  il  parere  di  pratici  giureconsulti,  dichiarava  che  quelli  erano 
assolutamente  insufficienti  anche  per  coloro  che  appartenevano  alle 
oomunità  ecclesiastiche  o  vescovili,  e  proponeva  di  creare  un  nuovo 
ufficio  nazionale  per  la  registrazione  delle  nascite,  dei  matrimoni  e 
delle  morti  affatto  indipendente  dalle  leggi  ed  istituti  ecclesiastici  e 
dalle  differenze  di  culto,  e  che  questo  nuovo  ufficio  fosse  affidato  ad  una 
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(enitorì,  l'età,  il  luogo,  ecc.,  2)  compier  l'atto  alla  presenza  di  testi- 
ni, che  provino  la  verità  delle  dichiarazioni  e  in  ogni  caso  ser- 
io come  mezzi  di  prova  della  compilazione  dell'atto,  b)  La  tenuta 
registri  di  Stato  civile  deve  considerarsi  come  una  funzione  ammi- 
rativa, che  si  compie  di  fronte  a  tutti  e  costituisce  diritto  per 
i.  Di  qui  proviene  :  1)  che  i  registri  di  stato  civile  devono  essere 
tersali  ed  avere  uguale  valore  per  ciascun  individuo  in  tutto  lo 
0,  2)  essere  compilati  da  un  ufficiale  legalmente  determinato  e 
petente,  che  sotto  la  sua  responsabilità  deve  adempiere  a  tutte 
le  formalità  legali  da  cui  dipende  la  validità  dell'atto,  3)  e  con- 
entemente  la  tenuta  di  tali  registri,  la  quale  interessa  in  sommo 
0  tutta  quanta  la  vita  giuridica  della  società,  deve  essere  sotto- 
a  ad  una  sorveglianza  costante  e  regolare:  sorveglianza  eh' è 
demente  facilitata  dall'essere  i  registri  redatti  sempre  secondo 
nodello  prestabilito,  e)  In  terzo  luogo  i  registri  dello  stato  civile 
mo  essere  considerati  come  la  prova  giuridica  delle  nascite,  dei 
imeni  e  delle  morti;  questa  forza  probatoria  non  è  però  asso- 
,  e  le  dichiarazioni  in  essi  contenute  possono  essere  impugnate 
Jsità  (cfr.  cod.  civ.  ìt.  art.  363).  d)  È  dovere  dei  singoli  di  dare 
fficiale  tutte  quelle  indicazioni,  che  sono  necessarie  per  la  validità 
i  registrazione  ;  è  dovere  del  pubblico  ufficiale  di  inserire  con  pro- 
ne le  dichiarazioni  medesime  nel  libro  apposito,  secondo  le  for- 
)  stabilite  dalla  legge  ;  al  dovere  dei  singoli  cittadini,  di  fare  le 
mcie  delle  nascite,  dei  matrimoni  e  delle  morti,  che  gli  interes- 
,  corrisponde  il  diritto  di  poter  aver  copia  di  qualsiasi  atto  pub- 
»  contenuto  nei  registri  di  stato  civile  (cod.  civ.  it.  art.  362). 

n.  H  diritto  mcUrimoniale,  —  U  matrimonio  è  la  fonte  natu- 
deUa  popolazione ,  e  quindi ,  ove  lo  Stato  voglia  volgere  la  sua 
ita  amministrativa  a  regolare,  fin  dove  è  possibile,  la  vita  del- 
anismo  della  popolazione,  deve  anzitutto  esercitare  la  sua  influenza 
a  questo  istituto,  che  Cicerone  giustamente  chiamava  seminarium 
iblÙMe.  n  matrimonio  è  un  rapporto  fisiologico,  etico  e  giuridico, 
conda  che  l'unione  organica  dei  coniugati  si  considera  in  rela- 
)  all'elemento  naturale  dell'avvicinamento  sessuale,  o  all'elemento 
lieo  della  comunanza  della  vita  spirituale,  o  all'accordo  di  ambedue 
olontà  giuridiche  degli  sposi,  i  quali  intervenendo  come  perso- 
à  indipendenti  nella  conchiusione  del  contratto  matrimoniale  acqui- 
0  in  virtù  di  esso  reciproci  diritti  e  doveri.  Il  matrimonio  tocca 
le  la  vita  economica,  giacché,  cumulando  insieme  i  patrimoni  de' 
sposi  al  conseguimento  degli  scopi  matrimoniali,  crea  il  concetto 
economia  domestica.  Però  la  scienza  dell'amministrazione  non  può 
ressarsi  di  questi  diversi  caratteri  od  aspetti  del  complesso  istituto 
rimoniale;  essi  appartengono  ad  alte  scienze,  come  a  dire  la  fisio- 
a,  la  psicologia,  la  morale,  la  scienza  del  diritto  e  l'economia  sociale, 
scienza  dell'amministrazione,  per  giungere  ad  un  risultato  pratico, 
sa  mai  uscire  dal  campo  della  sua  competenza,  deve  considerare 
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il  matrimonio  solamente  in  rapporto  a  quei  provvedimenti,  die 
blica  amministrazione  può  prendere  allo  scopo  di  promuovere  o 
dire  l'accrescimento  della  popolazione.  Due  questioni  prìncipi 
risolvere  la  dottrina  della  popolazione:  la  prima,  se  la  costi 
d'una  famiglia,  che  consegue  direttamente  dal  matrimonio,  e  d 
ralmente  esercita  la  maggiore  influenza  sul  movimento  della 
zione,  debba  lasciarsi  completamente  alla  libera  autodetermi 
dei  singoli  oppure  sottoporsi  allapprovazione  della  comunità;  lai 
se-  la  comunità  debba  prendere  provvedimenti  diretti  all'am 
alla  diminuzione  dei  matrimoni  e  quindi  della  popolazione.  T 
stioni,  nei  vari  momenti  della  evoluzione  della  comunità  ; 
ebbero  soluzioni  diverse  a  seconda  della  prevalenza  di  quei 
quell'ordinamento  sociale. 

834.  —  Invero,  la  prima  questione  nei  tempi  piìi  antichi  fi 
nel  senso  che  i  singoli  non  potessero  contrarre  liberamente 
monio,  ma  a  ciò  fosse  sempre  necessario  il  consenso  di  altre  ; 
Così  sorse  il  così  detto  diritto  pubblico  del  consenso  matrifmoni 
fu  una  conseguenza  della  concezione  del  matrimonio  come  a 
blico.  Il  matrimonio  fa  uscire  chi  lo  contrae  da  una  famiglia, 
dame  un'altra,  crea  nuovi  rapporti  giuridici,  che  oltrepassan 
individuale  degli  sposi,  impone  alla  comunità  obbligazioni  af 
quindi  (dicevasi)  le  dà  naturalmente  anche  il  diritto  di  eserciti 
sua  conclusione  ima  particolare  influenza.  Questo  diritto  e  intii 
collegato  con  gli  elementi  essenziali  del  pubblico  ordinamenl 
sono  la  famiglia,  la  posizione  sociale,  il  possesso  e  la  libertà  pe 
e  conseguentemente  muta  col  mutare  di  quell'ordinamento. 

a)  U  diritto  pubblico  matrimoniale  AbM' ordinamento  j 
poggia  sopra  il  principio,  che  non  il  singolo  individuo,  ma  la 
costituisce  la  vera  personalità  di  diritto  pubblico.  Questo  ] 
svolgesi  in  due  conseguenze  del  pari  logiche  e  naturali:  1) 
rizzazione  del  capo  di  famiglia  è  una  condizione  indispenaa 
la  conclusione  del  matrimonio.  2)  Il  singolo  individuo,  che  si  ti 
e  indipendente,  ha  il  dovere  di  contrarre  matrimonio  ;  giacch 
bato  trovasi  in  contraddizione  col  principio  fondamentale  deli 
mento  gentilizio,  che  non  riconosce  l'esistenza  d'una  persont 
gola  non  soltanto  quella  deUa  famiglia.  Questo  concetto  è  pr 
a  Sparta  e  ad  Atene;  e  nel  diritto  romano  se  ne  vedono  \i 
traccio,  in  quanto  i  giureconsulti  consideravano  ogni  homo  i 
come  paterfamilias.  Nel  mondo  germanico  il  diritto  del  consen 
modificato  per  Tinfluenza  delle  teorie  canoniche:  per  ciò  è  s 
la  possibilità  di  matrimoni  legalmente  validi,  pur  centrati 
il  consenso  dei  parenti:  giacche  questa  necessità  del  conseni 
colla  maggiore  età  degli  sposi.  Le  disposizioni  giuridiche  rei 
consenso  matrimoniale  perdono  il  loro  carattere  sociale,  e 
completamente  nel  campo  del  diritto  privato  :  dove  si  fondarci 
il  principio^  che  il  padre  in  relazione  al  consenso  matrimoni 
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■tulle  tutore  de'  suoi  figli.  Un'altra  caratteristica  del  diritto  ger- 
■nieo  in  opposizione  a  quello  del  diritto  antico  fu,  che,  mentre  il 
t^  ora  divenuto  più  libero  di  fronte  al  padre,  la  figlia  invece  rima- 
Mi  sempre  soggetta  alla  patria  potestà  per  modo  che  il  padre  poteva 
Uà  in  isposa  a  chi  e  come  gli  piaceva.  Il  principio  proprio  dell'or- 
'■UMoto  gentilizio,  che  i  singoli  dovessero  unirsi  in  matrimonio,  dà 
INgoal  ooeà  detto  diriUo  degli  scapoli  (Hagestolzenrecht);  che  è 
I  tppnnto  il  complesso  delle  restrizioni  giuridiche,  che  conseguono  dalla 
I  pilztà  di  celibe:  così,  per  es.,  molte  città  escludevano  gli  scapoli  da 
I  terminati  uffici  pubblici  :  tale  diritto  degli  scapoli  scompare  affatto 
rilfrincipio  del  secolo  XVIII,  o  per  essere  espressamente  abolito,  o 
fir  desuetudine. 

b)  n  diritto  pubblico  matrimoniale  àelV ordinamento  feudale  dette 
futi  si  distingue  a  seconda  del  diverso  elemento,  che  prevale  nella 
eiititozione  di  questa  o  quella  casta  sociale;  gli  elementi  che  si 
knmo  principalmente  considerare  sono  tre:  la  libertà,  il  possesso,  la 
unzione. 

I.  U  diritto  romano  ha  sempre  tenuto  fermo  il  divieto  del  matri- 
lonio  tra  l^eri  e  schiavi.  1  Germani,  mitigando  il  rigore  della  schia- 
itiiy  avvicinarono  di  alquanto  le  due  classi  dei  liberi  e  dei  non  liberi, 
',  come  il  matrimonio  era  considerato  sempre  come  un  sacramento, 
vrea  naturalmente  influire  sopra  di  esso  quell'idea  di  uguaglianza 
i  tatti  gli  uomini  davanti  a  Dio,  che  stava  a  base  della  dottrina 
l'atjftfifi  Epperciò,  sebbene  le  leggi  più  antiche,  come  la  lex  Wisi^ 
Aorum  (V,  7, 17)  proibissero  il  matrimonio  con  persone  di  abietta 
adizione,  per  la  ragione  che  tali  unioni  venivano  a  turbare  la 
iresza  dei  natali  e  del  sangue  nelle  future  generazioni,  e  quan- 
inque  la  legge  longobarda  (II,  9,  2)  volesse  punita  di  morte,  la  donna 
le  si  fosse  unita  ad  uno  schiavo,  posteriormente  le  leggi  comincia- 
mo ad  essere  più  miti:  onde  vediamo,  che  la  legge  dei  Ripuari 
S«  58)  mantiene  in  vita  il  matrimonio,  pur  punendo  lo  sposo  libero 
il  farlo  discendere  alla  condizione  giuridica  dell'altro,  mentre  la  legge 
dica  (XXVn,  6)  s'accontenta  di  far  pagare  una  specie  di  riscatto  di 
LI  soldi  al  padrone  della  schiava.  Le  leggi  posteriori,  specialmente 
nelle  che  risentono  l'influenza  del  nuovo  ordinamento  delle  caste, 
umo  ai  figli  nati  da  matrimonio  disuguale  la  posizione  sociale  e 
iuidica  dello  sposo  ignobile,  e  ne  limitano  anche  i  diritti  successori: 
oeeta  nuova  concezione  del  matrimonio  valse  specialmente  nel  diritto 
Badale.  In  Germania  la  fusione  delle  differenti  classi  non  s'è  mai 
ompinta;  la  feudalità,  indebolita  dal  diritto  romano,  s'è  ciò  nondi* 
neno  conservata  nei  privilegi  e  nei  costumi  della  nobiltà  ;  la  borghesia 
i  è  fortificata  in  una  legislazione  speciale,  in  parte  di  diritto  romano 
^  di  diritto  consuetudinario  ;  i  contadini  hanno  conservato  consuetudini 
^differiscono  tanto  da  quelle  dei  nobili  quanto  da  quelle  dei  borghesi, 
^ordò  in  Germania  più  largamente  che  altrove  si  mantenne  l'istituto 
i  matrimoni  disuguali.  L'ordinamento  sociale  moderno  ha  però  appli- 
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cato  anche  al  matrimonio  l'idea  della  perfetta  uguaglianza  e  liberty 
e  il  concetto  del  matrimonio  disuguale  può  essere  applicabile  ìnàiam 
mente  alle  famiglie  reali  e  principesche  (matrimonio  morganattoBJ 
necessità  del  consenso  del  capo  della  famiglia,  dei  Re,  cfr.  God.  dv.  ita 
art.  69  capov.). 

U.  U  possesso  esercitò  la  sua  influenza  sull'ordinamento  dd 
matrimonio  naturalmente  nel  diritto  feudale;  giacché  qui  la  oondÌN 
zione  delle  persone  era  fatta  dipendere  dalla  natura  del  fondo  jum 
seduto,  n  Signore,  il  concedente  del  feudo,  ha  il  diritto  di  darei 
suo  consenso  al  matrimonio  del  vassallo,  appunto  perchè  questi,  M 
gli  obblighi  che  il  possesso  del  feudo  gli  impone,  ha  anche  quello  i 
stringer  matrimonio  in  quelle  forme  e  con  l'adempimento  di  queBi 
condizioni,  che  sono  richieste  dal  diritto  feudale.  Bisogna  a  tal  pr» 
posito  distinguere  due  rapporti  essenzialmente  diversi:  ^ 

a)  Quanto  al  rapporto  tra  il  signore  e  il  vassallo  propriai 
mente  detto,  ch'è  sempre  un  uomo  libero ,  il  primo  non  ha  il  diritti 
di  decidere  sopra  il  matrimonio  di  quest'ultimo;  solamente,  4| 
principio,  i  figli  nati  da  matrimonio  con  una  ignobile  non  sucoi^ 
devano  nel  feudo:  in  seguito  tale  esclusione  fu  abolita.  Cadendo  poi 
il  feudo  nella  eredità  delle  figlie,  il  signore,  il  concedente  del  feoiil 
avea  sopra  di  quelle  il  diritto  della  patria  tutela  e  quindi  potea  nuli 
tarlo  a  quella  persona,  che  meglio  gli  piacesse,  sotto  pena  della  jtà 
dita  del  feudo,  ove  esse  si  opponessero;  anche  questa  r^^ola  fa  jéÈ 
di  mano  in  mano  raddolcita  e  mitigata,  specialmente  in  InghiltemLid 

P)  n  secondo  rapporto  da  considerarsi  è  quello  che  interoai^ 
tra  il  signore  feudale  e  i  servi  che  si  trovano  sotto  la  sua  giurisdiaiM 
La  regola  è,  che  questi  servi  non  possano  unirsi  in  matrimonio  OBi| 
persone  d'altra  condizione  o  appartenenti  ad  un'altra  signoria  tali 
ritoriale  senza  il  consenso  del  loro  signore;  era  una  oonsegaeifl 
naturale  del  possesso  del  signore  sopra  i  servi,  possesso,  a  cui  J 
matrimonio  portava  naturalmente  molte  modificazioni.  Simile  a  queiH 
diritto  del  signore  sui  servi,  era  quello,  che  avevano  taluni  principi 
tedeschi,  dì  maritare  arbitrariamente  le  figlie  dei  loro  sudditi. 

m.  La  vocazione  (professione)  esercita  un'influenza  solamenU 
indiretta  sull'ordinamento  matrimoniale,  solamente  cioè,  in  qoaiiv 
coloro  che  vi  si  dedicano  entrano  in  una  casta,  la  quale  permotifl 
particolare  si  è  creato  uno  speciale  diritto  matrimoniale.  Da  quali 
punto  di  vista  hanno  per  noi  un'importanza  particolare  i  due  istìMi 
del  celibato  religioso  della  Chiesa  cattolica  e  del  consenso  ammiiiH 
strativo  superiore  per  il  matrimonio  dei  soldati  ed  altri  impiegs^' 
dello  Stato. 

H  celibato  religioso  è  il  prodotto  d'una  concezione  affatto  peculiM 
della  vocazione  del  clero,  che  si  è  svolta  storicamente  nella  Chiesa  cattai 
lica.  Qui  scompare  affatto  lo  scopo  puramente  amministrativo  e  socifttoi 
di  voler  diminuire  la  quantità  della  popolazione  mediante  il  celibato 
forzato  di  una  classe  sociale;  i  motivi  dell'istituto  sono  piii  recondib 
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ì  dipendono  dal  modo  di  considerare  la  vita,  lo  scopo  e  gli  obblighi 
U  sacerdote  cattolico  di  fronte  all'adempimento  della  sua  missione 
MtmtL  Appunto  per  questo  fondamento  esclusivamente  religioso  del 
elibato  cattolico,  gli  scrittori  che  s'occuparono  del  problema  della 
opolazione,  quali  SUssmilch,  Malthus,  ecc.,  o  non  ne  trattano  affatto  o 
B turno  menzione  solo  indirettamente;  tanto  più,  che  la  parte  della 
ipolazione  soggetta  al  celibato  non  è  coeà  rilevante,  da  portare  una 
iportante  diminuzione  nel  movimento  ascendente  della  popolazione. 
I  questione  per  noi  non  istà  nel  determinare  se  il  celibato  religioso 
i  in  sé  e  per  se  buona  o  lodevol  cosa  ;  giacché  entreremmo  così  nel 
BDpo,  assolutamente  estraneo  ai  nostri  studi,  della  teologia  e  legis- 
noiie  puramente  ecclesiastica.  Il  celibato,  lo  stato .  verginale,  fu  un 
osiglio  di  Gesù  Cristo;  la  chiesa  cattolica  ha  voluto  innalzarlo  ad 
I  obbligo  di  diritto;  ad  altri  spetta  il  discutere  e  giudicare,  se, 
n  facendo,  essa  non  abbia  per  avventura  snaturato  quel  consiglio, 
icchè  imponendolo  come  un  dovere  a  determinate  persone  gli  tolse 
»  che  lo  rendeva  più  grato  alla  divinità,  la  spontaneità  del  sacrificio, 
pure  se  essa  abbia  mirato  ad  uno  scopo  lodevole,  volendo  che  tutti 
iistintamente  i  suoi  ministri  si  assoggettassero  a  quello  stato,  che 
^6  secondo  le  dottrine  della  Chiesa  primitiva  era  considerato  come 
stato  della  più  alta  perfezione  —  la  completa  vittoria  sulle  ten- 
ize  terrene  e  il  maggiore  elevamento  spirituale  dell'anima  umana  — , 
ito  più,  che  il  sacrificio  individuale  rimaneva  sempre  volontario, 
iBirno  avendo  il  diritto  di  costringere  altri  al  sacerdozio:  noi  ci 
itiamo  a  studiare  la  questione  ne'  suoi  rapporti  con  la  legge  civile. 
Per  lo  passato  le  legislazioni  civili  degli  Stati  cattolici  si  coordina* 
IO  alle  leggi  canoniche,  nel  senso  che  consideravano  il  sacerdote 
ne  incapace  di  contrarre  matrimonio;  ma  questo  principio  venne  col 
»tro  secolo,  a  trovarsi  in  contraddizione  con  quelli,  su  cui  si  fonda 
iiemo  ordinamento  politico  e  sociale.  Invero,  dal  momento  che  tutti 
ulti  si  consideravano  eguali  davanti  alla  legge  ed  all'azione  ammi- 
trativa;  dal  momento  che  sull'esempio  di  Francia,  il  matrimonio 
nne  considerato  e  regolato  dalle  leggi  civili  come  un  istituto  di 
itto  privato  e  comune,  sottraendolo  affatto  a  qualunque  influenza 
Ila  confessione  religiosa,  era  anche  naturale  che  il  sacerdote  potesse 
sere  ammesso  a  celebrare  validamente  matrimonio  davanti  all'uf- 
iale  di  Stato  civile,  il  quale  non  poteva  vedere  in  lui,  nei  riguardi 
diritto  matrimoniale  civile,  che  un  cittadino  qualunque  e  non  il 
inistro  d'una  chiesa  determinata.  II  voto  di  castità,  che  può  legare 
coscienza  di  chi  lo  ha  emesso,  non  può  costituire  un  impedimento 
gale  al  matrimonio  civile,  giacche  il  diritto  non  può  tener  conto  che 
^lle  condizioni  esteriori,  fisiche  e  morali,  delle  persone  e  su  di  esse 
ndare,  ove  convenga,  l'impossibilità  legale  a  contrarre  matrimonio, 
a  non  può  scendere  in  fondo  alla  coscienza  religiosa  dei  singoli; 
itrimenti  esso  dovrebbe  subordinarsi  alle  disposizioni  delle  singole 
eligioni,  contrariamente  al  concetto  odierno  dello  Stato  e  del  suo 
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diritto.  Perciò  la  professione  religiosa  non  impedisce  ai  sacerdoti  (od 
ai  membri  degli  ordini  religiosi)  di  poter  conchindere  valido  matri< 
monio  in  faccia  alla  legge  civile,  come  non  rende  nullo  il  riconoM» 
mento  dei  figli  naturali  o  la  dichiarazione  di  paternità;  e  nell'on 
e  nell'altro  applicansi  le  norme  del  diritto  successorio,  che  nei 
porti  di  famiglia  trovano  appunto  le  condizioni  della  loro  attoaiioiiii 

Diversamente  vanno  considerati  il  consenso  e  l'autorizzazione  ammii 
nistrativa  per  il  matrimonio  dei  militari  e  degli  altri  impiegati  dalli 
Stato.  Questo  istituto  ha  la  sua  giustificazione  in  ciò,  che  la  condii 
zione  di  militare  o  di  impiegato  in  genere  richiede  il  possesso  d'ai 
dato  reddito  per  poter  vivere  con  quel  decoro  che  si  conviene  al  gradi 
e  all'ufficio  :  quindi,  di  fronte  al  matrimonio,  che  porta  seco  la  neoei4 
sita  di  un  reddito  corrispondente  ai  bisogni  di  tutta  la  fiamiglia,  scngi 
naturale  la  domanda,  se  lo  Stato  debba  lasciare  ai  suoi  ufficiali  ooiiM 
pietà  libertà  di  compiere  un  atto ,  che,  ponendoli  in  una  condiziort 
finanziaria  difficile,  può  toglier  loro  anche  la  possibilità  e  l'agio  di  adem 
piere  convenientemente  ai  loro  doveri  di  pubblici  impiegati.  Di  pilf! 
quanto  ai  militari,  la  questione  ha  anche  un  lato  particolare:  l'aS^ 
ciale,  che  ha  scelto  come  sua  professione  la  vita  dell'armi,  dev'essili 
sempre  preparato  a  difendere  la  sua  patria  contro  gli  eventuali  assalii 
dei  nemici,  e  quindi  può  morire  sul  campo  dell'onore,  lasciando  dietrd 
sé  la  moglie  ed  i  figli  senza  un  patrimonio,  che  pernotta  Icnro  di  vicari 
con  l'usata  agiatezza.  Per  ciò  s'è  ben  presto  svolto  il  principio ,  oU 
il  matrimonio,  libero  per  tutti  i  cittadini,  fosse  permesso  agli  uA^ 
ciati  dell'esercito  o  dell'amministrazione,  solo  quando  potessero  dimi' 
strare  di  possedere  un  patrimonio  conveniente  al  loro  grado  ed  ufficia 

In  quasi  tutti  gli  Stati  tedeschi  questo  consenso  amministratili 
per  gli  ufficiali  è  regolato  legislativamente,  ed  è  richiesto  sia  ptf 
i  militari  (ufficiali  e  sott'  ufficiali)  sia  per  gli  altri  impiegati  delto 
amministrazioni  civili.  Invece  in  Inghilterra,  in  Francia  ed  in  Italia  0 
matrimonio  di  questi  ultimi  è  affatto  libero  ;  lo  Stato  si  assume  l'ob- 
bligo di  continuare  alla  vedova  ed  ai  figli  parte  della  pensione,  Adf 
sarebbe  spettata  al  rispettivo  marito  e  padre.  Lo  Stein,  di  fronte  alto 
legislazioni  tedesche,  pone  la  giusta  alternativa  :  o  lo  stipendio  è 
troppo  piccolo,  per  mantenere  una  famiglia,  ed  allora  il  divieto  è 
ingiusto,  perchè  l'impiego  non  deve  né  può  essere  un  impedimenti 
economico  del  matrimonio,  non  può  né  deve  costringere  l'impiegata 
ad  un  celibato  forzoso  ;  od  è  adeguato  ai  bisogni  ordinari  d'una  fiuni* 
glia  secondo  il  grado  del  suo  capo,  e  allora  è  affatto  inutile  far  dipen- 
dere il  matrimonio  dall'approvazione  dei  superiori.  D'altronde,  se  h 
giusto  richiedere  che  la  vedova  debba  e  possa  vivere  con  quel  decoro 
che  si  conviene  alla  moglie  d' un  pubblico  ufficiale  secondo  il  grado 
(la  lui  occupato  nell'amministrazione  dello  Stato,  al  legislatore  dovrebbe 
bastare  l'assicurazione  di  quella  presso  una  cassa  di  pensioni  per  lo 
vedove,  e  non  rimettere  all'arbitrio  delle  autorità  superiori  il  diritto 
di  concedere  o  rifiutare  l'autorizzazione  al  matrimonio. 
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In  Balia  il  matrimonio  degli  uMciali  dell'esercito  ed  impiegati 
Homilati  è  regolato  dalla  legge  del  31  luglio  1871.  Per  poterlo  eoa* 
Inyrre  è  loro  necessario  il  regio  assenso,  e  la  dimostrazione  di  aver 
MBcumto  con  vincolo  ipotecario  a  favore  della  futura  sposa  una 
Kadita  di  2000  lire  per  gli  uMciali  subalterni,  1600  per  i  capitani, 
1200  per  gli  uffidali  superiori. 

e)  Il  diritto  pubblico  matrimoniale  subì  anche  l'influenza  di 
Mia  forma  di  amministrazione  pubblica,  che  noi  abbiamo  designato 
•1  nome  di  poliziesca.  Per  ben  comprendere  quale  efficacia  abbia  eser- 
itita  sull'ordinamento  del  matrimonio  questo  peculiare  indirizzo,  che 
(evalse  specialmente  negli  Stati  tedeschi,  dobbiamo  anzitutto  esser- 
ire,  come  la  formazione  del  nuovo  ordinamento  sociale,  che  noi  chia- 
iiBM>  politico-civile,  abbia  in  Gfermania  avuto  origine  fin  dal  sec.  XVI 
r  effetto  di  due  fenomeni  o  istituzioni,  che  cooperavano  al  medesimo 
e  nello  stesso  tempo  e  con  forze  eguali:  la  prima  fu  la  comunità 
ladina,  che  fece  sorgere  il  concetto  specifico  della  cittadinanza 
aie,  la  seconda  fu  l'amministrazione  ufficiale  o  politica,  che  era 
wivata  dal  forte  impulso  della  giovane  scienza  dello  Stato.  Tutte 
dne  queste  forze  influirono  contemporaneamente  sulla  formazione 
1  nuovo  diritto  pubblico  in  generale,  e  particolarmente  sul  diritto 
bblico  matrimoniale.  Apparentemente  amendue  queste  istituzioni 
vevano  rappresentare  e  attuare  i  medesimi  principi,  quantunque 
maona  entro  il  campo  della  propria  attività;  ma  in  fatto  non  fu  così. 
rero  noi  vediamo  da  un  lato,  che  l'amministrazione  pubblica,  dopo 
]ga  lotta,  riesce  a  dare  al  matrimonio  la  sua  naturale  libertà  ;  dove 
e,  d'altro  lato,  la  comunità  tenne  fermo  il  concetto  ristretto  della 
^t^^i^ipftng^L^  introducendo  nella  legislazione  matrimoniale  locale  non 
die  limitazioni  e  privilegi. 

Lo  Stato  di  polizia,  ch'è  un'emanazione  dello  Stato  eudemonistico, 
N>le  il  benessere  di  tutta  la  nazione  e  dei  singoli  individui  ;  e,  come 
matrimonio  ò  pure  una  delle  condizioni  della  felicità  dei  popoli  e 
i  singoli,  così  l'amministrazione  pubblica  considerò  il  diritto  matri- 
oniale  solamente  in  relazione  alle  sue  conseguenze  per  la  prospe- 
ra generale.  Ora,  da  un  lato,  il  matrimonio  è  il  fondamento  dello 
iluppo  numerico  della  popolazione  e  quindi  (come  allora  credevasi) 
)Ua  potenza  dello  Stato,  e  di  qui  consegue,  che  l'amministrazione 
!ve  promuovere  per  quanto  è  possibile  la  conclusione  dei  matrimoni; 
altra  parte  invece  il  matrimonio  è  la  fonte  di  molti  dolori  e  mali,  tra 
li  specialmente  l'impoverimento  del  popolo  e  l'aumento  di  malattie 
)r  il  sov^-chio  accumularsi  della  popolazione  in  date  località,  e  quindi 
Bo  deve  in  molti  casi  essere  impedito.  Come  il  matrimonio  produce 
mseguenze  in  parte  buone  e  in  parte  cattive,  così  richiede  anche 
ae  specie  di  provvedimenti  :  la  prima  indirizzata  a  facilitarne,  l'altra 
1  impedirne  la  conclusione,  sempre  allo  scopo  di  procurare  alla  na- 
ione  in  generale  il  maggior  benessere.  Il  compito  dell'amministrazione 
adunque  quello  di  decidere  se  un  dato  matrimonio  sia  o  non  sia  utile 
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e  benefico  all'universale^  per  poterlo  agevolare  oppure  vietare.  ^ 
diritto  matrimoniale  di  quest'epoca  comprende  quindi  due  parti:  ^ 
prima  comprende  tutti  i  mezzi  legali,  che  furono  escogitati  per  ag<0^ 
volare  i  buoni  matrimoni,  la  seconda  i  vari  divieti  e  impedimesii 
matrimoniali  per  diminuire  possibilmente  il  numero  di  quelli  cattitL 

À.  Provvedimenti  per  agevolare  la  condusione  dei  matrimom.  -* 
L'epoca,  in  cui  questo  indirizzo  era  destinato  a  prevalere,  fu  natural- 
mente quella,  in  cui  gli  Stati  cercavano  di  rafforzare  la  loro  potenn 
militare  ;  giacché  lo  scopo  di  quei  provvedimenti  è  appunto  di  aumei^ 
tare  la  procreazione  dei  figli  (maschi)  che  potranno  in  avvenire  easM 
abili  a  portare  le  armi.  L'approfondita  conoscenza  del  diritto  romano  • 
lo  studio  dei  classici  latini  avea  tenuto  sempre  desto  il  ricordo  doDl 
legislazione  romana  intesa  alla  diffusione  dei  matrimoni;  laonde,  quanil 
si  costituirono  i  grandi  Stati  militari,  era  naturale  ch'essi  pensasMK 
di  raggiungere  il  medesimo  fine  con  lo  stesso  mezzo.  La  Francia  foli 
prima  a  batter  questa  via  mediante  l'editto  sui  matrimoni  del  166fl^ 
che  fu  tanto  celebre  e  lodato  a  quei  tempi,  il  quale,  consideranda 
appunto  nel  matrimonio  specialmente  l' intento  della  procreaàoMj 
accordava  esenzioni  da  imposte  a  coloro  che  lo  contraevano  in  gi(H 
vane  età  e  pensione  agli  sposi  che  avessero  procreato  un  certo  numeri 
di  figli.  Montesquieu  non  riponeva  troppa  fiducia  in  questa  leggìi 
come  quella  che  voleva  ottenere  dei  prodigi  (numero  straordinark 
di  figli,  dodici  0  ventiquattro)  e  stimava  che  il  mezzo  piti  adatto  a 
combattere  la  diminuzione  della  popolazione  dovesse  ricercarsi  il 
una  buona  legislazione  e  particolarmente  in  una  razionale  divisioM 
della  proprietà  (1);  però  quella  legge  fu  con  poche  modificazioni  rie» 
piata  da  quasi  tutti  gli  altri  Stati  d'Europa,  mentre  d' altro  lato  li 
dottrina  della  popolazione,  a  cominciare  da  Siissmilch,  studiavasi  di 
proporre  i  mezzi  più  opportuni  per  aumentare  la  fecondità  muliebri 
e  favorire  in  generale  lo  sviluppo  della  popolazione:  quali  sarebben 
i  buoni  costumi,  la  diminuzione  del  lusso,  buoni  istituti  per  le  part<^ 
rienti,  per  l'educazione  teorico-pratica  delle  mammane,  provvedimenti 
per  la  cura  delle  donne  incinte,  delle  vedove  e  degli  orfani. 

B.  /  Provvedimenti  intesi  alla  proibizione  di  dati  matrimoni  soM 
giustificati  dal  fattO;  che  le  conseguenze  derivanti  dall'unione  matri* 
moniale  toccano  non  solamente  gli  sposi,  ma  fino  a  un  certo  punii 
anche  tutta  la  società;  la  quale  è  in  tal  caso  rappresentata  non  sol- 
tanto dallo  Stato,  ma  pur  anco  dalla  singola  comunità.  Sorgono  quindi 
naturalmente  due  ordini  di  limitazioni  matrimoniali:  il  primo  è  d 
quelle,  che  son  poste  dallo  Stato  e  vengono  applicate  di  volta  in  volh 
dagli  ufficiali  deiramministrazione  pubblica;  il  secondo,  di  quelle  d» 
le  singole  comunità  impongono  ai  loro  membri  e  che  valgono  soltant 
entro  la  cerchia  dell'amministrazione  comunale. 

L'amministrazione  dello  Stato,  considerando  il  matrimonio  in  ra] 


(1)  Esprit  des  ìois,  lib.  XXII,  27,  28,  30. 
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I  pubblico  benessere,  poteva  intervenire  per  limitarlo  nei  sin- 
i,  0  per  motivi  di  economia  sociale  o  per  cause  attinenti  la 
k  sanità. 

sonvinzione,  che  il  matrimonio  in  se  e  per  sé  ha  un'influenza 
sulle  condizioni  economiche  dell'individuo  e  quindi  della  società, 
A)  bene  spesso  è  la  vera  ed  unica  cagione  dell'impoverimento, 
ogo  al  principio,  che  dovesse  possibilmente  impedirsi  la  con- 
di  quei  matrimoni,  che  avrebbero  certamente  condotto  nella 
imiglia  il  disagio  e  la  miseria.  Alcuni  Stati  cercarono  di  impe- 
ministrativamente  tali  matrimoni:  ad  es.  il  WUrttemberg  dava 
ec.  XVn  (legge  del  1663)  all'autorità  amministrativa  il  diritto 
e  alle  classi  inferiori  i  matrimoni  troppo  precoci,  e  in  Austria 
anza  del  3  marzo  1766  proibiva  direttamente  i  matrimoni  tra 
completamente  povere.  Però,  siccome  nei  paesi  tedeschi  le 
trazioni  comunali  ed  i  diritti  locali  delle  singole  città  pone- 
i  fin  troppe  limitazioni  al  matrimonio;  così  l'amministrazione 
si  convinse,  che  la  cosa  sarebbe  stata  eccessiva  ed  insop- 
),  ov'essa  pure  avesse  voluto  gravar  la  sua  mano;  laonde, 
i  estendere  gli  impedimenti  puramente  amministrativi  del  ma- 
;  essa  prese  ad  invigilare  sull'applicazione  di  quelli  ch'erano 
dalle  comunità,  e  diventò  così  come  una  specie  di  tribù- 
appello  ,  che  giudicava  sui  ricorsi  contro  la  validità  delle  sin- 
orizzazioni  o  divieti  matrimoniali  delle  autorità  comunali;  in 
)  l'amministrazione  pubblica  ha  potuto,  mediante  l'assogget- 
dell'amministrazione  autonoma,  promuovere,  anziché  impedire 
svolgimento  del  diritto  matrimoniale. 

dazione  alla  sanità  pubblica,  la  polizia  amministrativa  matrì- 
doveva  por  mente  in  particolar  modo  ai  due  momenti  dell'^tò 
salute.  L'età,  alla  quale  l'uomo  e  la  donna  avrebbero  potuto 
i  matrimonio,  fu  determinata  in  relazione  allo  sviluppo  fisico, 
lale  e  giuridico  (maggiore  età)  dell'uno  e  dell'altra;  tale  deter- 
le  appartiene  al  diritto  privato,  e  fu  naturalmente  varia  a 
dei  vari  paesi.  Il  problema,  che  più  da  vicino  e  più  diretta- 
iteressava  la  dottrina  dell'amministrazione,  era,  se  lo  Stato 
e  dovesse  vietare  i  matrimoni  tra  persone  malate,  affinchè  le 
ereditarie  trasmettendosi  nella  futura  generazione  non  faces- 
figli  altrettanti  infelici,  che  abbisognassero  di  continuo  del 
aiuto.  Però  la  legislazione  non  si  lasciò  trasportare  dalle 
di  taluni  scrittori,  i  quali  avrebbero  voluto  risolvere  la  que- 
Ifermativamente,  giacché  fu  riconosciuto,  che  tali  divieti,  oltre 
re  contrari  a  giustizia  erano  poi  anche  di  cosi  difficile  attua- 
e  era  miglior  consiglio  abbandonarli  addirittura.  D'altronde 
dubbio  una  profonda  contraddizione  voler  negare  a  colui, 
ira  volle  malato  e  quindi  infelice,  quel  sollievo  a'  suoi  dolori 
uò  trovare  nella  costituzione  d'una  famiglia.  Però  non  bisogna 
:;he  quell'idea  dei  divieti  medico-polizieschi  del  matrimonio. 
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benché  rozza,  era  la  diretta  espresedone  dell'amministrazione  detti 
pubblica  sanità  ;  e  per  ciò,  accanto  alle  suaccennate  nonne  di  impo» 
sibile  attuazione,  essa  produsse  anche  risultati  eminentonente  prttN 
e  lodevoli,  fra  cui  particolarmente  va  ricordato  un  migliore  ordinar 
mento  dell'istruzione  e  dell'arte  ostetrica^  nonché  della  cura  pah 
donne  incinte  e  le  partorienti. 


§  1.  —  Il  diritto  del  consenso  matrimoniale  neUe  singole  comunità. 

885.  —  Anche  in  Germania ,  come  altrove,  la  società  politico-dvik 
che  si  fonda  specialmente  sul  principio  della  libertà  personale,  ebbe  li 
sua  prima  origine  nell'amministrazione  autonoma  delle  città.  Ma  di 
cause  storiche  valsero  ad  impedire  che  quel  concetto  della  indivi 
duale  indipendenza  avesse  in  quelle  la  sua  più  completa  attuasioM 
Tali  cause  furono  :  a)  In  primo  luogo  le  città,  per  la  necessità  stea 
in  cui  si  trovarono  di  combattere  l'ordinamento  feudale  dei  ceti,  dovii 
tero  restringersi,  a  cosà  dire,  in  sé  medesime,  formando  altrettali 
corpi  chiusi  o  caste;  onde  non  all'uomo  in  generale,  ma  unicamente l 
^  cittadino  ,  furono  concessi  quei  diritti,  onde  l'amministrazione  oom 
naie  poteva  disporre,  relativamente  alla  capacità  personale  ed  eooM 
mica  (industriale  e  commerciale.  P)  Secondariamente,  essendo  le  dU 
corpi  amministrativi  autonomi,  e  dovendo  per  ciò  adempiere  da  i 
medesime  ai  loro  compiti  amministrativi,  tra  cui  la  cura  pei  bi 
poveri  era  uno  dei  piìi  importanti,  ne  segui,  che  i  diritti  dei  ai 
geli  contro  le  singole  città  e  i  corrispondenti  doveri  di  queste  ven 
di  queUi  si  fecero  dipendere  appunto  dall'appartenenza  dei  cittadi 
alla  loro  città.  Di  qui  la  naturale  conseguenza,  che  queste  ave 
sere  diritto  di  influire  sopra  quegli  atti,  che  determinavano  appuB 
quell'appartenenza,  tra  i  quali  il  matrimonio  con  la  procreazione  i 
nuovi  cittadini  occupava  il  primo  posto;  e  così  sorse,  senza  alcun  oo 
trasto  né  da  parte  della  pubblica  amministrazione  né  da  parte  dfii 
scrittori,  il  così  detto  diritto  di  autorizzazione  matrimoniale  de 
comunità  cittadine. 

La  storia  di  questo  diritto  si  può  distinguere  in  tre  epoche. 

La  prima  é  caratterizzata  dalla  tendenza  delle  città  a  crescere 
popolazione  e  quindi,  secondo  le  teorie  predominanti  fino  a  tutto 
secolo  scorso,  in  potenza;  per  raggiungere  questo  intento  le  eil 
posero  il  principio  che  chi  si  fosse  unito  in  matrimonio  con  un  e 
tadino  avrebbe  per  ciò  solo  ottenuto  il  diritto  di  cittadinanza  e  oc 
seguentemente  sarebbe  stato  liberato  dalla  dipendenza  del  signe 
territoriale.  In  questo  periodo  l'amministrazione  cittadina  rappresi 
lava  e  attuava  il  principio  della  libertà  del  matrimonio,  come  ] 
tardi  promosse  quello  della  libertà  di  stanziamento. 

La  seconda  epoca  si  distingue  particolarmente  dall'  ordinamei 
corporativo  del  lavoro  e  dall'essere  posta,  come  condizione  essenzi 


l'àmministkàzione  inteunà  553 

per  poter  esercitare  una  qualunque  impresa  in  modo  indipendente, 
l'qqMuienenza  alla  città.  Da  prima  fu  stabilito,  che  i  membri  delle 
coiporadoni  non  potessero  contrarre  matrimonio  senza  l'autorizzazione 
dei  maestri,  giacché  il  matrimonio  con  la  procreazione  dei  figli  intro- 
daeeva  nuove  persone  nella  corporazione  e  concedeva  loro  i  privilegi, 
di  cui  ella  poteva  disporre.  Quando  poi  le  corporazioni  conquista- 
*  roDO  il  governo  della  città,  esse  riuscirono  a  far  entrare  nell'ammi- 
ttrazione  cittadina  una  rilevante  quantità  di  disposizioni  restrittive, 
come  della  libertà  di  stanziamento,  cosi  di  quella  matrimoniale  allo 
scopo  di  proteggere  viemmeglio  gli  interessi  e  i  privilegi  delle  corpo- 
niioni  locali  e  della  città,  ch'era  pure  una  corporazione.  Gogì,  mentre 
il  tutte  le  città  valse  fino  al  secolo  scorso  il  principio,  che  gli  uomini 
Bon  applicati  ad  un'  arte  e  non  coniugati  non  sarebbero  ammessi  a 
godere  dei  soccorsi  che  l'amministrazione  cittadina  dava  ai  poveri; 
le  corporazioni  ed  i  magistrati  che  ne  subivano  l'influenza  ponevano 
nnt  grande  quantità  di  limitazioni  alla  conchiusione  del  matrimonio 
e  difficultavano  in  ogni  maniera  l'entrata  nella  fralia  o  gilda.  Questo 
cmttere  restrittivo  ed  odioso  dell'amministrazione  comunale  fu  tena- 
cemente combattuto  dagli  ufficiali  dell'amministrazione  dello  Stato, 
e  f^  scrittori  della  scienza  di  polizia,  come  allora  dicevasi,  ebbero  il 
merito  di  approvare  l'azione  di  quest'ultima,  dandole  cosi  quella  forza 
morale,  ond'abbisognava  per  riuscire  a  distruggere  usi  e  consuetudini 
contrarie  sia  alla  ragione  che  al  benessere  generale. 

La  terza  epoca,  eh 'è  appunto  la  moderna  epoca  costituzionale,  pose  il 
principio,  che  la  comunità,  mentre  è  libera  nella  sua  amministrazione,  è 
anche  obbligata  ad  adempiere  a  tutti  i  compiti  dell'anmiinistrazione 
locale,  tra  cui  uno  dei  più  importanti  è  quello  della  protezione  e  del 
soccorso  dei  poveri.  Ogni  comunità  è  tenuta  ad  aiutare  co'  propri  mezzi 
i  suoi  membri  ;  a  questo  dovere  corrisponde  naturalmente  il  diritto  di 
sottoporre  al  proprio  assenso  la  conchiusione  del  matrimonio;  in  quanto 
esso  determina  mediante  la  nascita  l'appartenenza  alla  comunità  e 
crea  quindi  nei  nuovi  membri  il  diritto  al  soccorso.  La  necessità  di 
questo  assenso  non  si  fonde  più,  come  nel  secolo  precedente,  sopra 
la  considerazione  dei  privilegi  corporativi,  ma  unicamente  sopra  l'in- 
teresse dell'intera  comunità,  di  liberarsi  possibilmente  dall'obbligo  del 
soccorso  diminuendo  il  numero  dei  matrimoni  fra  le  persone  affatto 
prive  di  mezzi  pel  sostentamento    della   famiglia.   Questo  principio 
informò  le  varie  legislazioni    degli  Stati  tedeschi:  in  Wiirttemberg 
la  legge  del  4  dicembre  1833,  relativa  al  diritto  di  cittadinanza  e 
quella  del  5  maggio  1852  relativa  al  diritto  matrimoniale,  riconob- 
bero formalmente  ai  comuni  il  diritto  di  negare  l'approvazione  al 
matrimonio  quando  gli  sposi  non  dimostrassero  di  possedere  i  mezzi 
relativamente  necessari  per  il  sostentamento  della  famiglia;  qualcosa 
di  simile  si  ebbe  in  Baviera,  nel  Baden,  nell'Anno  ver  e  nell'Assia.  Queste 
disposizicmi ,  che  si  collegano  intimamente  con   quelle  relative  alla 
capacità  di  stanziamento,  sono  un  resto  dell'ordinamento  comunale  del 
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passato  secolo,  e  perciò  aifatto  incompatibili  con  quello  spirito  à' 
libertà  personale,  che  informa  la  società  politico-civile  odierna.  Esse 
d'altro  canto  non  raggiungono  direttamente  lo  scopo,  cui  sono  indi- 
rizzate se  non  producendo  un  danno  peggiore  di  quello  che  ai  tqoI 
evitare,  giacché  la  statisca  ha  provato  che  il  rigore  dei  divieti  matri* 
moniali  porta  un  proporzionale  aumento  delle  nascite  illegittime.  L'In- 
ghilterra, la  Francia,  l'Italia,  il  Belgio,  l'Olanda,  la  Spagna  non  cono- 
scono aifatto  un  tal  diritto  delle  comunità  all'autorizzazione  del 
matrimonio  dei  loro  membri. 

IV.  Il  diritto  pubblico  matrimoniale  della  società  politico-civile 
poggia  naturalmente  sopra  il  principio  fondamentale  della  personale 
autodeterminazione.  Però  la  libertà  matrimoniale  non  si  deve  inten- 
dere nel  senso ,  che  quest'  atto  cosi  importante  per  tutta  quanta  U 
comunità  politica  sia  interamente  abbandonato  all'arbitrio  del  singolo 
individuo,  giacche  il  matrimonio  è  pur  sempre  un  istituto  di  diritto 
pubblico  e  quindi  la  legge  deve  limitare  rispetto  ad  esso  la  volontà 
degli  individui  di  quel  tanto,  ch'è  necessario  per  salvaguardare  l'in* 
teresse  generale.  La  libertà  matrimoniale  consiste  adunque  nell'avoe 
spogliato  l'istituto  giuridico  da  tutti  quei  momenti,  che  per  lo  passato 
vi  erano  stati  associati,  pur  essendo  affatto  estranei  alla  sua  ossemi. 
Ora  il  matrimonio  è,  da  un  lato,  un  bene  della  più  alta,  libera  e  morale 
autodeterminazione  dei  singoli,  e,  come  tale,  dev'essere  rilasciato  al 
loro  arbritrio,  deve  essere,  cioè,  assolutamente  libero;  ma,  d'altro 
lato,  esso  è  anche  un  rapporto  che,  e  per  sé  stesso  e  per  la  coetn 
tuzione  della  famiglia  che  da  esso  consegue,  produce  per  la  comunità 
obbligazioni  giurìdiche  e  particolarmente  economiche,  e  quindi,  come 
tale,  esso  deve  dipendere  dalla  volontà  universale,  cioè  dalle  dispo- 
sizioni del  pubblico  diritto. 

Il  concetto  della  libertà  matrimoniale  comprende  i  seguenti  tre 
principi:  1^  Nessuno  è  tenuto  a  contrarre  matrimonio;  il  celibato 
è  adunque  libero  quanto  il  matrimonio  :  il  principio  dell'ordinam^to 
gentilizio,  per  cui  il  singolo  individuo  non  esiste  come  tale,  ma  solo 
come  membro  o  capo  della  famiglia,  è  perfettamente  scomparso.  2®  Sic- 
come il  matrimonio  è  considerato  quale  una  diretta  emanazione  della 
libera  ed  uguale  volontà  degli  sposi,  e  come  un  rapporto  puramente  per* 
sonale,  così  lo  si  rese  affatto  indipendente  dalla  posizione  sociale,  eco- 
nomica e  confessionale,  e  dall'influenza  che  prima  su  di  esso  esercita* 
vano  la  casta,  il  possesso,  e  la  religione.  3°  Il  matrìmonio  non  deve 
più  servire  airamministrazione  pubblica,  per  raggiungere  i  suoi  scopi: 
quindi  sono  affatto  aboliti  tutti  i  provvedimenti  intesi,  sia  a  promuo- 
vere sia  ad  impedire  la  concliiusione  dei  matrimoni. 

Il  pubblico  diritto  matrimoniale  della  società  politico-civile  con- 
tiene il  complesso  di  quei  principi,  che  limitano  per  motivi  di  mora- 
lità ed  utilità  generale  il  concetto  della  libertà  matrimoniale;  perì^ 
solo  nel  senso  di  impedire  in  date  circostanze  la  conchiusione  del 
matrimonio,  non  mai  in  quello  di  costringere  determinati  individui  * 
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eontrarlo.  Anche  oggi(&  il  diritto  matrimoniale  s'informa  naturalmente 
dai  j»incipi  fondamentali  della  nostra  civiltà,  e  particolarmente  da 
fo^  istituti  sociali,  che  sono  il  fratto  dell'evoluzione  storica  com- 
bÌData  con  le  nuove  tendenze  e  le  prevalenti  idee  del  tempo  nostro. 
Anche  qui  s'applica  il  principio,  che  più  sopra  ^vedemmo  stare  a  base 
Mia  moderna  dottrina  della  società,  che,  cioè,  la  più  alta  forma  di 
ordmamento  politico  e  sociale  consiste  nell'organica  fusione  di  tutte 
le  classi  che  costituiscono  la  società.  Applicando  questo  principio  al 
diritto  pubblico  matrimoniale,  si  giunge  a  stabilire,  quali  e  quante 
nano  le  limitazioni  che  alla  personale  libertà  (teoricamente  assoluta) 
di  contrar  matrimonio  sono  imposte  oggi(&  dalla  considerazione  degli 
interessi  particolari  della  famiglia  (ultima  rappresentante  dell'ordina- 
neoto  gentilizio),  della  casta,  quale  oggidì  esiste  basata  sulla  diver- 
sità della  vocazione,  e  dell'ordinamento  politico-civile  della  società. 

1^  Gli  interessi  della  famiglia,  sui  quali  il  matrimonio  mediante 
la  costituzione  dell'  affinità  e  della  parentela,  che  sono  poi  la  base  del 
diritto  successorio,  esercita  un'influenza  decisiva,  sono  salvaguardati 
dal  principio,  che  i  figli  non  possono  contrarre  matrimonio  senza 
3  consenso  dei  genitori  o  degli  avi. 

2^  La  casta  influisce  sull'ordinamento  del  matrimonio  solo 
eccezionalmente  :  in  Germania  sul  matrimonio  degli  impiegati  sia  civili 
eke  militari,  in  Italia  e  negli  altri  paesi  d'Europa  solamente  dei  mili- 
tari. Per  militari  in  questo  caso  s'intende  naturalmente  non  tutti 
ioloro,  che  sono  obbligati  a  prestare  il  servizio  militare,  che  la  odierna 
XKdetà  politico-civile  impone  questo  dovere  verso  la  patria  a  tutti 
indistintamente  i  cittadini,  ma  solamente  coloro,  pei  quali  la  vita  del- 
l'anni è  una  vera  professione:  vale  a  dire  tutti  gli  ufficiali  e  sott'uffi- 
!!iali.  Il  matrimonio  è  anche  per  questa  classe  di  persone  teorica- 
mente libero;  ma,  siccome  esso  esige  speciali  mezzi  economici  per 
iiantenere  condegnamente  la  famiglia,  così  dev'essere  loro  vietato 
5nchè  non  arrivino  a  quel  grado,  che  può  procurar  loro  i  mezzi  ne- 
cessari. 

Sono  possibili  in  tal  caso  due  sistemi:  o  si  lascia  piena  libertà  di 
X)ntrarre  matrimonio  anche  al  disotto  di  quel  determinato  grado,  ma 
i  costringe  chi  lo  contrae,  prima  d'esser  giunto  al  grado  medesimo, 
^  uscire  dalla  carriera  cui  s'è  avviato;  oppure  si  dà  la  facoltà  di  con- 
^  matrimonio,  a  qualunque  grado  appartenga,  a  colui  che  all'infuori 
fel  suo  stipendio  ufficiale  può  trovare  i  mezzi  economici  necessari  por 
i  mantenimento  della  famiglia.  In  ogni  caso  la  possibilità  a  con- 
i^arre  matrimonio  non  deve  esser  fatta  dipendere  dall'autorizzazione 
arbitraria  delle  autorità  superiori  :  queste  non  devono  far  altro,  che 
constatare  se  esistano,  o  non  le  condizioni  dalla  legge  determinate: 
quando  l'ufficiale  deve,  per  compiere  Tatto  di  natura  sua  più  libero, 
perchè  più  eminentemente  personale,  attendere  il  consenso  subiettivo 
di  altre  persone,  che  non  hanno  in  ciò  alcun  interesse  né  morale  né 
giurìdico,  ma  giudicano  solo  in  quanto  e  perchè  sono  superiori,  quel- 
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l'ufficiale  perde  troppo  della  sua  personale  indipendenza  e  s'avvicina 
un  po'  troppo  alla  condizione  dello  schiavo  antico,  cui  il  padrone 
poteva  a  suo  talento  impedire  o  sciogliere  i  più  dolci  legami  che 
natura  abbia  posto  tra  i  due  sessi. 

3^  L'odierno  ordinamento  politico-civile  ha  una  duplice  effictcia 
sul  diritto  matrimoniale:  in  quanto  da  un  lato  determinale  coniumi 
del  matrimonio  e  dall'  altro  impone  speciali  limitazioni  alla  libera 
facoltà  di  contrarlo.  Le  condizioni  sono  i  requisiti  essenziali  per  la 
validità  del  matrimonio:  sono  sostanziali  o  formali,  e  vengono  stabi- 
lite dalla  legge  civile  indipendentemente  da  qualsiasi  consid^aaooe 
confessionale,  badando  unicamente  all'essenza  giurìdica  e  morale  dd 
matrimonio.  Le  limitazioni  poste  al  matrimonio  non  possono  esse» 
che  quelle  morali  (divieti  di  matrìmonio  tra  parenti  ed  affini):  le  limi* 
tazioni  imposte  al  matrìmonio  dei  poverì,  destinate  ad  impedire  l'tt- 
mento  della  miserìa,  sarebbero  giustificate  sotto  l'aspetto  econo- 
mico, se  non  portassero  seco  mali  molto  maggiori:  le  unioni  e  nascite 
illegittime. 

m.  Il  nome  delle  persone.  —  D  nome  delle  singole  persone,  che 
viene  imposto  ai  bambini  dalla  libera  volontà  dei  genitori,  diventa 
oggetto  della  pubblica  amministrazione,  in  quanto  la  identità  per- 
sonale, di  cui  il  nome  è  il  segno  principale,  è  una  delle  prime  con- 
dizioni della  possibilità  di  tutte  le  relazioni  personali  nella  comunitL 
La  libertà  di  scambio  e  di  stanziamento,  la  facilità  di  mutar  dimora, 
l'aumentato  numero  dei  rapporti  giuridici  hanno  fatto  sentire  viemmag^ 
giormente  il  bisogno  d'impedire  la  mutazione  arbitraria  del  nome  pri* 
mitivo  :  solo  l'autorità  pubblica  può  concedere  un  simile  cambiamento, 
dandogli  quella  pubblicità,  ch'è  riputata  sufficiente  affinchè  esso  divenga 
noto  all'universale  (1). 


§  2.  —  L'ordinamento  amministrativo  della  popolazione, 

336.  —  L'amministrazione  pubblica  deve  determinare  i  principi  già* 
ridici,  secondo  i  quali  l'individuo  può  scegliere,  acquistare,  conservare 
0  mutare  il  suo  posto  nell'organismo  della  popolazione  considerata  nella 
sua  ripartizione  amministrativa;  deve  cioè  determinare  il  rapporto 
della  persona  singola  verso  i  vari  uffici  pubblici  (competenza),  verso 
i  diversi  corpi  amministrativi  autonomi   (appartenenza  ==  diritto  di 


(1)  Francia:  Legge  11  germinai  XI,  codice  penale  napoleonicOi  art.  259;  legg^ 
28  maggio  1H88.  Giron,  Drott  administratif,  livre  Vili,  t.  I.  Prussia:  *  Ordine  di 
gabinetto  „  15  aprile  1822.  Baviera:  "^  Codice  penale  di  polizia  „  art.  25.  Badea: 
Ordinanza  del  187ó.  V.  Meyeb,  Lehrb.  des  d.  Vrs.,  I,  §  31;  Hkrmànx,  Babt  der 
Nomenafiihrung  und  Nomensanderung  (Archi  v  f.  d.  civ.  Pr.,  voi.  ^ 
Italia).  Talvolta  il  nome  od  il  mutamento  di  esso  sono  stati  imposti  d*autorità, 
come  avvenne  quando  nel  precedente  secolo  gli  Ebrei  in  Prussia  furono  tatti 
costretti  ad  assumere  nomi  di  animali,  ecc. 
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locale)  e  finalmente  seguire  V  individuo  nel  movimento 
delia  popolazione  (immigrazione  ed  emigrazione,  passaporti,  ecc.). 

Prima  di  trattare  questi  singoli  argomenti  è  necessario  determi- 
me  il  concetto  della  personalità  giurìdico-amministrativa. 

887.  —  La  persona  singola,  che  per  la  biologia  è  un  organismo 
mente,  per  la  statistica  l'unità  elementare  della  popolazione,  per  la 
gnrùpraden»!  e  per  l'amministrazione  della  giustizia  un  subietto  di 
fritti  6  di  obbligazioni  nei  suoi  rapporti  cogli  altri  individui,  diventa 
feraonalità  ginridico-amministrativa  in  quanto  è  oggetto  dei  compiti  e 
delle  singole  attività  dell'amministrazione  intema.  Le  diversità,  che  nel 
noDdo  fisico,  spirituale  ed  economico  appaiono  tra  persona  e  per- 
sona, e  fanno  di  ciascuna  un  individuo  indipendente,  fornito  di  un'au- 
todeterminazione sua  propria  e  quindi  anche  d'  una  sua  propria  e 
puticolare  capacità  d'azione,  di  imputazione  e  di  responsabilità, 
compaiono  di  fronte  al  diritto  amministrativo;  onde,  di  fronte  all'am- 
ninistrazione  tutte  le  persone  singole  sono  uguali,  e  tenute  ad  una 
egnsle  e  incondizionata  obbedienza. 

D'altronde  nella  vita  giurìdica  in  generale  ^  ed  in  particolare  nel 
diritto  dell'amministrazione  intema,  il  concetto  della  personalità  si 
estende  al  di  là  di  quello  della  persona  fisica  ;  perocché  il  diritto  da 
un  lato  pone  un  subietto  là  dove  esso  realmente  non  esiste  o  è  as- 
sente, e  dall'altro  innalza  la  comunità  di  più  persone  fisiche  alla  dignità 
di  subietto  giuridico,  o,  come  si  dice  ordinariamente,  di  persona  giu- 
ridica. Quest'ultima  anzi  può  chiamarsi  la  vera  e  propria  personalità 
lonnimstrativa,  in  quanto,  sebbene  di  fronte  ai  terzi  appaia  quale 
ente  perfettamente  unitario  e  quale  subietto  unico  di  diritti,  al  pari 
leDa  persona  fisica,  onde  i  suoi  rapporti  co'  terzi  sono  regolati  per 
a  massima  parte  dal  diritto  privato,  civile  o  commerciale,  invece  la 
na  formazione,  i  suoi  diritti  intemi ,  la  sua  organizzazione,  le  sue  rela- 
ioni  coli' intera  comunità  politica  e  sociale  appartengono  esclusiva- 
lente  al  diritto  amministrativo  e  particolarmente  alla  scienza  dell'am- 
ùnistrazione  intema.  In  generale  si  può  affermare ,  che  la  dottrina 
ella  personalità  —  vuoi  fisica,  vuoi  giuridica  —  si  estende  sempre  ai 
ne  campi  del  diritto  privato  e  del  diritto  pubblico-amministrativo,  e  che, 
lontre  il  complesso  delle  norme  regolanti  i  rapporti  tra  le  personalità, 
ostituisce  il  loro  diritto  civile  (vedi  sopra,  pag.  130),  l'insieme  delle 
isposizioni  giuridiche,  per  cui  le  personalità  sono  internamente  orga- 
lizzate  e  come  tali  riconosciute,  forma  il  diritto  amministrativo:  la 
>er8ona  giuridica  è  però  sempre  congiunta  al  diritto  pubblico  ammi- 
listrativo  piìi  strettamente  della  persona  singola,  giacche  la  sua  costi- 
liozione  e  il  suo  riconoscimento  sono,  non  naturalmente,  come  nella 
persona  fisica,  ma  artificialmente  determinati  e  regolati. 

D  principio  fondamentale  di  questo  artificiale  diritto  ammini- 
^tivo  delle  persone  giuridiche  è  che  per  la  loro  creazione  è  sempre 
necessario  un  atto  speciale  della  pubblica  amministrazione,  atto  che 
constata  e  stabilisce  le  condizioni  essenziali  della  loro  esistenza  ed 
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attività,  e  le  rende  capaci  di  stringere  rapporti  giurìdici  coi  terzi. 
Quest'atto,  che  assume  nella  sua  manifestazione  forme  assai  svariate, 
presuppone  sempre  i  tre  momenti  dell'  essenza  d' ogni  personalità,  che 
sono  :  a)  anzitutto,  la  persona  giuridica  deve  avere  un  nome  speciale 
ufficialmente  riconosciuto,  che  serva  a  individualizzarla  nella  sua 
autonoma  esistenza  ideale  ;  P)  secondariamente  essa  deve  possedere  una 
propria  costituzione ,  cioè  un  capo  supremo,  ed  un  potere  deliberante 
(la  collettività  dei  singoli  membri) ,  che  possa  di  volta  in  volta  deter- 
minarne la  volontà  universale  ed  unitaria  ;  e  r)  finalmente  un  proprio 
organismo  amministrativo;  incaricato  della  esecuzione  della  volontà 
medesima.  Questi  elementi  organici  della  personalità  collettiva  sca- 
turiscono di  per  sé,  naturalmente,  dalla  stessa  esistenza  della  comu- 
nità dei  soci  ;  ma  non  hanno  validità  giurìdica  di  fronte  ai  terzi,  se 
non  quando  siano  amministrativamente  riconosciuti.  In  tutti  gli  sta- 
tuti 0  leggi  fondamentali  di  queste  personalità  sono  quindi  due  specie 
di  disposizioni:  le  une  sono  il  frutto  della  libera  determinazione  e 
deliberazione  dei  membri  che  le  compongono,  e  variano  naturalmente 
dall'una  all'altra  persona  collettiva;  le  altre  sono  invece  stabilite  in 
generale  dalla  pubblica  amministrazione,  e  devono  necessariamente 
formar  parte  essenziale  degli  statuti  di  tutte  le  personalità  collettive. 
I  principi ,  che  regolano  il  formale  riconoscimento  degli  statuti  e  la 
formazione  delle  persone  giuridiche  in  genere,  non  scaturiscono  dalla 
natura  universale  della  loro  vita  personale,  ma  dairessenza  dei  loro 
speciali  compiti  giuridico-amministrativi;  perciò  la  trattazione  scien- 
tifica di  tutta  la  dottrina  delle  personalità  giuridico-amministrative 
non  poggia  sopra  la  sistematica  riunione  dei  loro  principi  giuridici, 
ma  sul  principio  che  le  disposizioni  particolari  chelvaJgono  per  cia- 
scun gruppo  di  persone  giuridiche  conseguono  e  debbono  necessaria- 
mente conseguire  dal  carattere  dello  scopo  pubblico  particolare  di 
ciascun  gruppo. 

Le  forme  principali  della  personalità  giuridico-amministrativa 
sono  tre:  1^  le  comunità,  2^  le  corporazioni  e  fondazioni,  e  3^  le  società 
e  associazioni.  Esse  si  distinguono  essenzialmente  riguardo  al  rapporto 
in  cui  si  trovano  di  fronte  allo  Stato.  Le  comunità,  come  corpi  ammini- 
strativi autonomi,  formano  parte  integrale  della  costituzione  stessa  dello 
Stato,  dove  che  le  corporazioni  ed  associazioni  rientrano  nel  campo  del 
diritto  amministrativo.  Perciò  il  riconoscimento  e  l'organizzazione  giuri- 
dico-amministrativa delle  comunità  sono  sempre  oggetto  di  leggi  speciali; 
non  potrebbe  la  pubblica  amministrazione  di  per  sé,  senza  il  concorso 
della  legislazione,  determinare  la  costituzione  dei  corpi  amministrativi 
autonomi,  giacché  è  principio  fondamentale. dei  liberi  ordinamenti  costi- 
tuzionali, che  l'amministrazione  locale  o  delle  comunità,  sia  per  tal 
modo  autonoma,  da  potersi  contrapporre  a  quella  dello  Stato,  ed 
amenduo  debbano  avere  un  eguale  diritto  di  esistenza  e  di  attività 
amministrativa;  tale  eguaglianza  scomparirebbe  quando  l'amministra- 
zione pubblica   avesse  la  facoltà   di  organizzare ,   come   le  piacesse. 
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la  oostìtozione  dei  corpi  autonomi  locali.  Per  converso  le  corporazioni 
e  fondazioaì;  del  pari  che  le  società  ed  associazioni,  non  essendo  parte 
Ileana  della  costituzione  dello  Stato,  ma  avendo  un'  esistenza  relativa- 
mente passeggiera,  e  toccando  gli  interessi  dei  cittadini  uti  singtUi, 
non  uH  universi,  è  sufficiente  che  siano  riconosciute  ed  organizzate 
diU'amministrazione  pubblica  e  quindi  cadono  sotto  il  potere  di  ordi- 
Dinxa.  Quando  poi  abbiano  ottenuto,  mediante  il  riconoscimento,  la  loro 
penonalità  nel  campo  del  diritto  pubblico ,  tutti  questi  enti  collettivi 
soggiaciono  all'alta  sorveglianza  dello  Stato  e  al  potere  di  polizia  del- 
l'ainmìnistrazione  intema,  e  conseguentemente  anche  a  quello  di  dispo- 
stone o  provvedimento,  che  appartiene  ai  singoli  organi  ammini- 
strativi nell'esercizio  delle  loro  funzioni.  Però  a  questo  principio  di 
alta  sorveglianza  si  oppone  l'altro  dell'autodeterminazione  ed  auto- 
ittività  delle  personalità  collettive,  di  modo  che,  se  il  primo  richiede 
un'incondizionata  obbedienza  alle  leggi  e  alle  ordinanze  del  supremo 
potere  amministrativo,  il  secondo  invece  induce  la  necessità  di  una 
limitazione  legale  al  potere  di  polizia  e  di  alta  sorveglianza  dell'am- 
ministrazione intema,  allo  scopo  di  salvaguardare  quelle  facoltà,  che 
in  virtù  della  libertà  locale  e  di  associazione  competono  naturalmente 
agli  organismi  personali  ed  unitari  viventi  accanto  allo  Stato,  e  che, 
considerate  nel  loro  insieme,  costituiscono  il  diritto  generale  dell'auto- 
amministrazione. 

Tuttavìa  le  comunità  e  le  associazioni,  benché  siano  due  |forme 
particolari  del  concetto  piti  generale  dell'autoamministrazione  (come 
abbiamo  ampiamente  dimostrato  più  sopra  a  pag.  194  e  segg.),  pre- 
sentano caratteri  profondamente  diversi,  ove  siano  considerate  nella 
l(»t>  intema  costituzione;  e  questa  diversità  di  essenza  si  rispecchia 
anche  nella  loro  relazione  di  fronte  al  supremo  potere  amministra- 
tivo dello  Stato.  Il  diritto  costituzionale  dei  corpi  amministrativi 
autonomi  è  da  prima  fondato  sui  privilegi  competenti  a  ciascuno  di 
essi  in  particolare;  e  solo  V  ordinamento  politico-sociale  dei  nostri 
tempi  diede  all'amministrazione  pubblica  il  diritto  di  fare  leggi  uguali 
per  tatti  gli  organi  amministrativi  autonomi,  di  modo  che  il  loro  diritto 
non  appare  quale  un  diritto  singolare  ed  acquisito,  ma  universale  e 
fondato  sui  principi  generali  del  diritto  pubblico.  D'altronde  il  pro- 
cesso di  formazione  di  questo  nuovo  diritto  amministrativo  delle  per- 
sonalità giuridiche  non  s'è  ancora  compiuto  ;  di  maniera  che  l'incom- 
pleto svolgimento,  che  finora  esso  ha  assunto,  comprende  due  gruppi 
principali  di  disposizioni:  il  primo  è  formato  da  tutte  quelle  leggi  costi- 
tuzionali già  complete  e  di  validità  generale,  che  regolano  la  vita  am- 
ministrativa dei  corpi  autonomi  locali  sia  per  se,  sia  in  relazione  allo 
Stato  ;  nel  secondo  rientrano  i  principi  concernenti  il  riconoscimento  e 
l'organizzazione  delle  corporazioni  e  fondazioni ,  principi  che  non  sono 
ancora  stati  ridotti  ad  un  vero  sistema  giuridico,  e  la  cui  applica- 
zione dipende  per  gran  parte  dalla  subbiettiva  estimazione  dell'ammi- 
nistrazione pubblica  :  il  diritto  di  queste  persone  collettive  potrà  tro- 
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vare  il  suo  sistematico  e  perfetto  ordinamento  giuridico  umcammte 
quando  esse,  abbandonato  il  vieto  concetto  della  persona  giurìdica, 
quale  fu  costruito  dai  civilisti,  saranno  considerate  quale  una  spe* 
ciale  categorìa  dell'  organismo  dell'  amministrazione  intema.  Questa 
osservazione  vale  anche  per  l'altro  gruppo  di  personalità  collettive, 
il  gruppo  delle  associazioni:  anch'esse  furono,  fino  al  nostro  secolo, 
considerate,  come  una  parte  della  dottrina  del  diritto  privato,  civUe 
o  commerciale;  però  anche  qui  l'amministrazione  intema  deve  eser- 
citare la  sua  azione  di  tutela  e  di  aiuto,  specialmente  per  quanto 
riguarda  quelle  associazioni  che  noi  abbiamo  chiamato  veramente  am* 
ministrative  in  quanto  si  assumono  l'attuazione  di  compiti  che  di  lor 
natura  rientrano  nel  campo  dell'amministrazione,  quali  sono  appunto 
le  società  ferroviarie,  bancarie,  ecc.  Tuttavia,  siccome  la  prima  condi- 
zione di  sviluppo  e  di  prosperità  delle  associazioni  sta  nella  piena 
libertà,  che  ciascuna  d'esse  deve  avere,  di  determinare  il  proprio  scopo 
particolare  e  di  procurarsi  e  regolare  l'impilo  dei  mezzi  atti  a  rag- 
giungerlo, così  deve  qui  valere  il  principio  assoluto^  che  l'azione  dcì- 
l'amministrazione  sia  negativa  piii  che  positiva,  si  limiti,  cioè,  ad 
approvare  o  non  approvare ,  piuttosto  che  imporre,  nei  singoli  casi, 
quelle  modificazioni  e  quelle  norme  che  le  paressero  per  avventura  {A 
opportune  ed  utili. 

Il  diritto  amministrativo  di  tutte  le  varie  personalità  giuridico- 
amministrative,  considerato  nel  suo  insieme,  comprende  tre  parti  prin- 
cipali: 1^  Il  diritto  pubblico  (e  per  ciò  appunto  universale  e  sempre 
uguale),  cioè  quel  complesso  di  ordinamenti  giuridici,  che  regolano  la 
soggezione  di  dette  personalità  alle  leggi  costituzionali  e  al  potere 
ordinatore  del  governo.  2^  Il  .diritto  costituzionale-amminisfarativo 
intemo  ch'è  contenuto  negli  statuti  delle  singole  associazioni,  ed  è 
il  prodotto,  parte  della  legge  e  parte  delle  deliberazioni  sociali.  3^  H 
diritto  civile  o  privato  di  queste  personalità  collettive ,  che  sorge 
dalla  natura  personale  ed  unitaria  della  collettività,  per  cui  essa,  di 
fronte  ai  terzi,  appare  come  un  subietto  unico  o  come  una  persona 
sola ,  in  quanto  nei  rapporti  giuridici  si  attua  la  volontà  complessiva 
validamente  determinata  dall'accordo  delle  singole  volontà  individuali, 
la  volontà  cioè  della  comunità  quale  ente  per  sé  stante,  avente  vita 
giuridica  autonoma  ed  indipendente  da  quella  dei  singoli  membri.  E 
evidente,  che  la  costruzione  del  sistema  giuridico  di  queste  perso- 
nalità collettive,  che  per  la  loro  complessiva  natura  appartengono  al 
diritto  pubblico,  all' amministrativo  ed  al  civile,  è  di  un'eccezionale 
difficoltà;  e  le  trattazioni  che  ne  fanno  i  pubblicisti  ed  i  civilisti 
secondo  i  loro  differenti  punti  di  vista  sono  naturalmente  sempre  uni- 
laterali ed  incomplete. 

338.  —  Dopo  aver  esaminato  e  determinato  il  concetto  della  per- 
sonalità giuridico-amministrativa ,  possiamo  con  maggior  sicurezza 
trattare,  noli* ordine  suindicato,  degli  uffici  dell'amministrazione 
interna  di  fronte  airordinamento  amministrativo  della  popolazione. 
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L  Competenza  e  giurisdizione,  —  L*ordinamento  amministrativo 
"^elk  popolazione  comprende  la  totalità  di  quelle  disposizioni  di  pub- 
llìeo  diritto,  per  le  quali  ogni  personalità  giuridico-amministrativa, 
come  tale,  e  come  subietto  de'  suoi  rapporti  giuridico-personali,  viene 
UBQgoata  ad  im  determinato  organismo  della  pubblica  amministra- 
Bone.  Quindi  l'ordinamento  amministrativo  corrisponde  perfettamente 
■D'ordinamento  della  pubblica  amministrazione:  le  singole  parti,  in 
|coi  questo  si  divide  e  si  suddivide,  sono  perfettamente  le  piui;i  della 
Ifopolazione  territorialmente  delimitate.  L'organismo  della  pubblica 
iimministrazione  deve  rispondere  all'estensione  e  della  divisione  natu- 
:nle  del  paese  ed  all'infinita  varietà  dei  rapporti  della  vita  pubblica  e 
'■dile;  l'ordinamento  anmiinistrativo,  che  ne  risulta,  considerato  in  rela- 
fkme  al  territorio,  forma  la  divisione  o  ripartizione  politico-amministra- 
tiìi  del  territorio  dello  Stato,  e  in  relazione  alle  funzioni  dei  singoli 
tgani,  ordinamento  amministrativo  del  potere  esecutivo,  il  quale 
iRNire  come  la  organica  ed  assoluta  condizione  di  qualsiasi  attività 
foittiva  e  reale  dello  Stato.  Però ,  di  fronte  alla  ripartizione  ammi- 
ttstrativa  dello  Stato,  che  di  sua  natura  è  relativamente  duratura 
sd  immutabile,  sta  l'elemento  del  libero  movimento  delle  personalità 
ùgole,  il  quale  è  pure  una  delle  condizioni  essenziali  dello  svolgi- 
nento  dei  singoli  o  della  collettività.  Ora,  siccome  l'attività  delle 
ingole  autorità  amministrative,  che  di  regola  hanno  una  competenza 
Brritoriale,  ha  sempre  per  oggetto  i  rapporti  della  vita  dei  singoli , 
DÒ  la  libertà  di  movimento,  cioè  di  passaggio  da  un  luogo  o  terri- 
Mrio  ad  un  altro,  fece  necessariamente  sorgere  la  necessità  di  porre 
orme  speciali,  mercè  le  quali  si  potesse  esattamente  determinare  a 
Bali  autorità  amministrative  fossero  soggette,  nei  diversi  momenti 
dia  loro  vita,  le  singole  personalità.  Tale  soggezione  amministra- 
va ad  un  organo  pubblico  chiamasi  appunto  appartenenza  (Ange- 
5rigkeit),  e  la  questione  si  riduce  a  stabilire  tale  appartenenza 
egli  individui  rispetto  ai  singoli  organi  amministrativi  in  relazione 
tutti  i  momenti  e  rapporti  della  loro  vita  giuridica  :  il  complesso  delle 
isposizioni  legali,  che  tendono  all'attuazione  di  questo  compito,  costi- 
aiaoe  l'ordinamento  amministrativo  della  popolazione.  Tale  ordina- 
lento,  essendo  assolutamente  indispensabile  per  l'esplicazione  del- 
'  attività  amministrativa,  appartiene  al  campo  del  diritto  pubblico,  e 
pandi  non  può  essere  arbitrariamente  mutato  dai  privati,  né  dagli 
organi  stessi  della  pubblica  amministrazione. 

n  diritto  di  quest'ordinamento  amministrativo  della  popolazione, 

come  quello  che  regola  il  rapporto  dei  singoli  e  di  tutte  le  loro  personali 

nbiioni  di  fronte  alla  complessiva  organizzazione  del  potere  esecu- 

^0,  deve  poggiare  appunto  sopra  l'organismo  generale  dell' ammi- 

^^utrazione.  Ora,  l'organismo  dell'amministrazione  comprende,  come 

^^Anamo  già  veduto,  tre  altri  organismi  minori:  quello,  dell'ammini- 

'''ttione  dello  Stato,  quello  delFautoamministrazione,  detta  anche 

^'"^Duiustrazione  locale,  dei  comuni  e  delle  provincie,  e  finalmente 

*•  B.  8.  p.  —  ii  8tri«  ^  £0  gcimua  delTammMttragùnìt. 
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quello  delle  associazioni.   L'appartenenza  a  queste  ultime  è  a&l 
libera,  e  quindi  continuamente  mutabile  ;  e,  quantunque  anche  le 
ciazioni  debbano  riguardarsi  come  organi  dell' ammhiistrazione  ai 
noma,  pure  quella  è  regolata  dal  diritto  privato,  in  quanto  soi:ge 
cessa  per  un  atto  eminentemente  individuale,  cioè  l'entrata  o  l'i 
dall'associazione.  A  noi  interessa  studiare  l'appartenenza  dei  su 
allo    Stato,   oppure  ai  corpi   amministrativi  autonomi,  che  soli 
questa  rientra  nel  campo  del  diritto  pubblico  amministrativo,  e 
colarmente  in  quello   dell'ordinamento   amministrativo   della  po] 
lazione.  Ed  è  appunto  in  relazione  all'appartenenza  dei  cittadini 
vari  organismi  della  pubblica  amministrazione  o  dell'ammimstrazic 
autonoma,  che  ricorrono  le  due  categorie  della  competenza  e 
giurisdizione.  Competenza  (Competenz)  è  il  diritto,  concesso  a 
scun  organo  amministrativo  secondo  la  natura  della  sua  particol 
funzione,  di  applicare  a  determinati  rapporti  della  vita  reale  la  h 
0  l'ordinanza  mediante  provvedimenti   opportuni,  ed  eventualnu 
anche   mediante  la  personale  costrizione,  osservando  sempre  i 
che  alla  sua  azione  furono  dalla  legge  stabiliti;  giurisdizione  od  a] 
tenenza  in  senso   stretto   (Zustàndigkeit)   è  invece  la  reh 
per  cui  un  subiotto  od   obietto  giuridico  trovasi  sottoposto  a  qu< 
determinata  competenza.    La  competenza   riguarda   l'organo 
nistrativo  nella  sua  attività  verso  la  società;  essa  è  sempre  Ai 
minata  territorialmente,  obiettivamente  e  personalmente.  La  gii 
dizione  concerne  il  rapporto  degli  individui  verso  le  singole  aatoi 
amministrative,  e,  siccome  essi  mutano  di  territorio  nelle  loro 
zioni  giuridiche  e  personali,  cosi  anche  il  rapporto  di  giurisdizione 
soggetto  a  cambiare;  onde  tanto  maggiore  sorge  la  necessità  di 
tamente  determinarlo  di  volta  in  volta.  Tutta  ratti\'ità  amministratii 
dello  Stato  è  contenuta  ed  ordinata  nel  grande  e  complicato  sist4 
delle  competenze  e  delle  giurisdizioni,  che  comprende  tutta   qi 
la  vita  collettiva  della  comunità. 

Tale  sistema  ha  una  straordinaria  importanza  neirordinam< 
amministrativo;  imperocché  P,  limitando  la  cerchia  di  attività  dei 
geli  organi  e  ponendola  in  armonia  con  l'obietto  su  cui  essa 
cadere,  diventa  la  prima  condizione  d'una  buona  amministrazioMi 
2^  ognuna  delle  cinque  grandi  parti  dell'amministrazione,  e  non  8oli| 
mente  l'amministrazione  interna,  come  il  suo  proprio  organismo  |j 
diritto,  cosi  ha  anche  il  suo  proprio  ordine  di  competenze  e  giurisdil 
zioni  ;  e  3^  ogni  cittadino,  a  seconda  de'  suoi  diversi  diritti  e  dovei^ 
appartiene  contemporaneamente  a  moltissimi  organi  pubblici,  vuoi  delk 
stesso  ramo  amministrativo,  vuoi  di  rami  diversi.  È  poi  evidenti 
che  il  bisogno  d'una  esatta  determinazione  delle  differenti  relazkd 
di  competenza  e  di  giurisdizione  cresce  in  proporzione  diretta  con  11 
densità  della  popolazione;  cosi  è  infinitamente  maggiore  nelle  grani 
città,  dove  per  la  concentrazione  di  migliaia  e  migliaia  di  abitanti 
tutti  i  rapporti  personali  e  sociali  s'incrociano,  s'intrecciano  e  si  avvi 
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eraviglìosamente,  che  nelle  campagne,  dove  la  relativa  scar- 
opolazìone  ha  sempre  permesso  alla  pubblica  amministra- 
ocedere  con  calma  e  con  semplicità  di  mezzi. 
.Imente  lo  svolgimento  di  questo  sistema  di  competenze  e 
zioni  è  intimamente  congiunto  col  carattere  dello  Stato,  e 
ra  degli  ordinamenti  sociali.  Come  durante  la  prevalenza 
mento  gentilizio  la  popolazione  è  divisa  a  seconda  delle 
es  e  gli  individui,  che  a  ciascuna  di  queste  appartengono, 
ggetti  personalmente,  giuridicamente  e  politicamente,  giac- 
iostituiscono  il  più  completo  nucleo  politico  e  sociale,  così, 
feudale  delle  caste,  queste  esercitano  sopra  i  loro  membri 
diritti,  che  loro  spettano  in  virtù  di  particolari  privilegi  ed 
li  fronte  allo  Stato.  Le  amministrazioni  delle  monarchie  uni- 
endo  a  poco  a  poco  nel  potere  governativo  centrale  tutte 

delle  corporazioni  e  delle  signorie  feudali,  riuscirono  all'uni- 
3d  airorganizzazione  sistematica  delle  competenze  e  delle 
ni,  che  furono  poscia  perfezionate  nel  nostro  secolo  sotto 
lei  principi  di  libertà,  che  stanno  a  base  del  moderno  ordi- 
)olitico-civile. 

complesso  sistema  di  competenze  e  di  giurisdizioni  non 
erfetto  ove  non  comprendesse  tutti  gli  svariati  rapporti  ed 
Ila  pubblica  amministrazione,  e  così  si  hanno  le  riparti- 
itoriali,  obiettive  e  personali)  degli  uffici  relativi  alle  fer- 
,  sicurezza  pubblica,  ai  telegrafi,  poste  e  ferrovie,  alla  giu- 
5  finanze,  ecc.  Però,  questo  ripartizioni  tendono^  per  quanto 
1  territorio,  a  raggrupparsi  intomo  a  determinate  categorie: 
,  ad  es.,  in  Italia  il  comune,  il  mandamento,  il  circondario 
noia.  Ne  sorge  la  divisione  politico-amministrativa  dello 
)  in  Germania  e  in  Inghilterra  ha  un'origine  storica  nei 
mesciuti  alle  singole  parti  del  territorio  dello  Stato,  mentre 
i  ed  in  Italia  poggia  sopratutto  sui  bisogni  delF  ammini- 
ed  è  liberamente  ordinata  dal  potere  legislativo.  11  sistema 
3eteiize  e  delle  giurisdizioni,  come  quello  che  sorge  necessa- 
lalle  condizioni  storiche  e  dai  bisogni  della  popolazione,  non 
rsi  sopra  principi  determinabili  a  priori,  ma  unicamente 
ioni  di  pratica  opportunità  ;  le  legislazioni  di  tutti  gli  Stati 
ggidì  alla  maggior  possibile  semplificazione  del  complicato 

amministrativo.  Quando  si  tratti  di  modificare  il  vigente 
ito  delle  competenze,  sorge  nuovamente  la  questione,  quale 
bi  poteri  dello  Stato,  il  legislativo  o  l'esecutivo,  abbia  facoltà 
3re  a  tali  modificazioni  ;  tale  questione  però,  tenuto  conto  dei 
a  noi  suesposti,  si  scioglie  molto  facilmente  nel  seguente 
indo  e  in  quanto  le  competenze  e  le  giurisdizioni  siano  deter- 
T  legge,  il  potere  ordinatore  od  esecutivo  non  può  modifi- 
>uò  solamente  mutare  il  subietto  della  competenza  o  giurisdi- 
pubblico  ufficiale;  quando  per  lo  contrario  non  esista  una 
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hì)6rBmente  farne  o  non  farne  parte);  o  finalmente  alle  asso- 
li obbligatorie  (la  legge  obbliga  determinate  persone  a  fame 
)).  Però  l'appartenenza  alla  comunità  ha  per  l' individuo  un'im- 
infinitamente  maggiore,  giacche,  mentre  l'amministrazione 
provincia,  come  organo  di  origine  meramente  politica  e  legale, 
la  sua  azione  dentro  i  limiti  esattamente  determinati  dalla 
perchè,  come  corpo  intermedio  tra  l'amministrazione  dello  Stato 
qoeUa  dei  comuni,  se  agisse  liberamente,  invaderebbe  facilmente* il 
dell'una  o  dell'altra,  e  mentre  le  corporazioni  o  fondazioni,  e 
[b  asBociazioni  obbligatorie  dirigono  la  loro  collettiva  attività  al 
[«■s^faimento  d'un  solo  scopo  amministrativo,  le  comunità  sono  in 
vece  destinate  ad  agire  per  il  raggiungimento  di  tutti  quegli 
n  amministrativi ,  che  dentro  i  limiti  della  loro  territoriale  giu- 
jMzione  valgono  a  promuovere  il  maggior  benessere  e  in  genere  il 
||i  completo  svolgimento  delle  umane  personalità. 

Ora  nello  studio  del  rapporto  di  appartenenza  tra  i  cittadini  e  la 

lità  rientrano  come  elementi  essenziali  due  momenti:  quello  della 

|ka  amministrazione  e  quello  della  libera  personalità.  La  libera  ammi- 

done  richiede,  che  data  l'esistenza  d'una  comunità  territoriale,  i 

[iVgoH  appartengano  ad  essa  necessariamente  a  quella  guisa  stessa 

<k  appartengono  allo  Stato;  il  contenuto  di  tale  appartenenza  orga- 

■nmente  necessaria  sta  nella  partecipazione  alla  costituzione  del 

[Itti  che  all'amministrazione  della  comunità;   la  partecipazione  alla 

^MtitQzione  può   anche  essere  limitata  ad  una   parte  soltanto  dei 

^Mnbri  della  comunità,  mentre  la  sua  amministrazione  deve  sempre 

*^>oder8Ì  a  tutti  i  suoi  componenti.  Ma,  di  fronte  a  questo  principio 

wantoamministrazione,  l'altro  della  libera  personalità  porta  seco 

^'^  logica  conseguenza  la  libertà  di  movimento  e  di  stanziamento, 

ftt  il  quale  un  individuo  può  staccarsi  dalla  sua  comunità  originaria 

P*  rtabilirsi  in  un'altra,  da  questa  in  una  terza  e  così  via.  Dal  con- 

™to  di  questi  due  principi  opposti  sorge  una  lotta  perpetua  tra  l'in- 

■*8Mc  delle  comunità,  le  quali  vorrebbero  far  dipendere  dalla  loro 

Fopna  volontà  l'appartenenza  ad  esse  de'  singoli,  e  l'interesse  della 

""^^  P^^nalità,  la  quale  vuole,  che  tale  appartenenza  possa  bensì 

^""^  attamente  determinata  di  volta  in  volta,  ma  tale  determi- 

™^  dipenda  sempre  da  un  suo  proprio  ed  .indipendente  atto  di 

y°^  Ora,  per  conciliare   questi  due   opposti  principi  occorreva 

JJ^'^uunente  trovare  quella  via  di  mezzo  per  cui  fosse  lecito  di 

•*?"**j^  obiettivamente,  cioè  mediante  disposizioni  legislative  gene- 

™  ^  norme  locali  dei  singoli  corpi  amministrativi  autonomi,  l'ap- 

''"*®^  dei  singoli  cittadini  a  ciascuno  di  essi,  senza  però  portar 

J^^to  alla  personale  libertà  dei  singoli.  Perciò,  lasciando  ai  cit- 

™?J*  quasi  assoluta  libertà  di  trasportarsi  a  loro  talento  dall'una 

*•«  comunità,  si  è  tenuto  conto  del  fatto  della  loro  dimora,  resi- 

7*  0  domicilio  nei  diversi  luoghi,  e  su  questo  fatto  s'è  di  regola 

"™'o  il  diritto  di  appartenenza. 
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Però  anche  qui  fu  necessaria  una  lunga  evoluzione  giuridiea 
giungere  ad  isolare  l'elemento  puramente  personale  del  subietto 
ridico-amministrativo  dagli  altri  due  elementi,  economico  e  sociale, 
prima  prevalevano  anche  nella  determinazione  del  concetto  del 
partenenza.  Perocché ,  come  tutto  V  ordinamento  pubblico  ami 
strativo,  così  anche  il  rapporto  giuridico  di  appartenenza  alla  oc 
nità,  s'informa  dall'ordinamento  sociale  e  ne  segue  passo  paac 
svolgimento  storico. 

In  vero  nel  primo  periodo,  che  si  caratterizza  dall' ordinam 
gentilizio,  lo  Stato  esiste  soltanto  nella  sua  forma  astratta  e  | 
mente  personale:  esso  si  restringe  nella  persona  del  Re,  cui  con 
il  diritto  e  insieme  il  dovere  di  difendere  la  gens  o  il  gruppo  i 
gentes  dal  nemico  esterno  e  di  rendere  giustizia.  Quella  che  fin 
lora  può  chiamarsi  amministrazione,  appartiene  esclusivamente 
autorità  delle  singole  genti,  anzi  originariamente  anche  la  costituì 
dell'esercito  e  l'amministrazione  della  giustizia  apparteneva  non  i 
ma  alle  singole  genti.  Quindi  non  si  può  naturalmente  parlare] 
un  ordinamento  amministrativo  della  popolazione,  né  di  competi 
né  di  im  diritto  di  cittadinanza  comunale.  Tale  perìodo  gentilizio 
in  Roma  e  in  Grecia  precede  ed  accompagna  la  formazione 
Stato  unitane,  mentre  presso  i  popoli  germanici  prepara,  med 
la  sua  trasformazione,  l'epoca  feudale  delle  caste,  non  si  può  sq 
nel  suo  svolgimento  storico  presso  gli  antichi  cosi  facilmente  • 
presso  i  Qermani,  giacche  presso  i  primi  l'esistenza  delle  genie^f 
organizzazione  politico-sociale,  cade  in  un  perìodo  preistorìco  —  la 
romana,  nella  sua  posteriore  struttura,  quale  ci  è  fatta  conoscer 
documenti  storìco-giuridici ,  non  è  più  che  una  pallida  idea  dei 
tica  istituzioub  delle  gentes  —  dove  che  delle  genti  germaniche  ci  re 
relativamente  numerosi  ricordi  sia  negli  scrittorì  latini,  come  f 
Cesare  e  Tacito,  sia  nelle  istesse  leggi  germaniche. 

Dopo  le  migrazioni,  e  senza  dubbio  in  gran  parte  a  eausa  di 
anche  l'antico  e  rigido  ordinamento  gentilizio  dei  Germani  do 
modificarsi;  e  tale  modificazione  avvenne  da  principio  nel  campo  del 
ministrazione  della  giustizia.  Invero ,  appena  i  varì  popoli  g^nii 
si  furono  costituiti  nelle  nuove  sedi,  sorsero  per  essi  nuovi  ra| 
giurìdici,  mentre  molti  degli  antichi  istituti  non  trovavano  piti  o 
per  essere  applicati.  Quindi  sorsero  quelle  legislazioni,  che  si 
guano  col  nome  di  leges  barbarorum,  e  che  sono  vere  legislazioni  a 
nistrative,  giacche  contengono  ad  un  tempo  non  solo  il  puro  d 
prìvato,  civile  e  penale,  ma  anche  l'intero  diritto  pubblico  am 
strativo  e  di  polizia.  Il  principio  fondamentale  di  questo  perìodi 
statuto  personale,  che  consiste  nell'applicare  ad  ognuno  quella 
a  cui  per  nascita  appartiene;  esso  forma  il  fondamento  dell'oi 
mento  amministrativo  delle  popolazioni ,  in  quanto  sul  medesim 
ritorio  i  franchi,  i  sassoni,  i  romani,  ecc.,  vivono  secondo  If 
legge  speciale,  franca,  sassone  e  romana.  Il  singolo  individuo  poi 
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lire,  con  sé  medesimo  la  sua  legge  dovunque  andasse;  essa 
iva  a*  suoi  rapporti,  vuoi  personali,  vuoi  reali,  segnando  cosi  il 

della  sua  appaifcenenza  in  relazione  a  ciascuno  di  essi.  Questo 
ento  era  quasi  universale,   giacche  prevaleva  in   Italia,   in 

in  Spagna  e  in  Germania.  Esso  valeva  naturalmente  sol- 
ei  liberi,  giacche  gli  schiavi  e  tutte  quelle  altre  persone,  che 
^nsiderate  d'una  condizione  inferiore  (aldi,  liti),  erano  total- 
oggette  al  loro  signore,  e,  come  per  esse  non  v'era  alcun 
così  la  loro  personalità  era,  per  così  dire,  assorbita  da  quella 

padrone,  e  per  ciò  non  si  poteva  parlare,  rispetto  ad  esse, 

modo  di  appartenenza.  Però,  accanto  a  questo  rapporto  pura- 
personale,  tra  i  singoli  e  la  legge,  secondo  cui  vivevano,  si 
i  poco  a  poco  anche  il  concetto  della  competenza  territoriale, 
che,  nei  paesi  dove  più  intatto  erasi  mantenuto  Tordinamento 
o,  si  costituirono  quelle  comunità  di  contadini  (gau  o  villaggi), 
lali  il  diritto  civile,  penale,  amministrativo  e  di  polizia,  che 
incora  nella  coscienza  del  popolo,  veniva  applicato  dal  tribu- 
ta comunità  entro  i  confini  della  marca,  entro  cioè  il  territorio 
to  aUa  comunità  medesima.  L' appartenenza  alla  comunità 
uindi  originata  solamente  dalla  nascita,  ma  anche  dal  possesso 
n  quanto  quest'ultimo  pone  il  suo  subbietto  in  rapporti  giu- 
)n  le  persone  soggette  alla  marca  ;  così  accanto  al  personale 
n  d'allora  queirelemento  territoriale  del  possesso,  ch'è  desti- 
predominare  nel  periodo  seguente. 

ale  è  caratterizzato  dall'importanza  che  si  dà  non  piìi  al 
famigliare  e  gentilizio,  ma  all'uguaglianza  della  vocazione; 
A  uguaglianza  sorge  la  corporazione  come  unità  politico- 
li  tutti  coloro  che  si  dedicano  alla  medesima  professione,  arte 
)re.  Così  tutte  le  forme  od  organizzazioni  particolari  della 
iale  cominciano  a  trasformarsi  in  corporazioni  compatte  e 
['appartenere  ad  esse  è  un  onore,  che  però  porta  seco  .parti- 
veri;  di  qui  proviene  il  diritto  degli  organi  della  comunità  di 

all'adempimento  di  quelli;  e  cosi  poco  a  poco  la  corporazione 
ll'unione  degli  appartenenti  ad  una  data  professione,  acquista 
3  di  amministrare  gli  interessi  comuni  della  classe  o  casta , 

si  riferisce;  questa  nuova  divisione  amministrativa  delle 
1  popolo  a  seconda  delle  varie  professioni  costituisce  appunto 
lento  feudale  della  popolazione;  quell'ordinamento  a  caste 
,  che  prevalse  in  tutta  Europa  dal  secolo  XU  sino  al  XÌX. 
dinamento  si  distingue  in  due  parti  indipendenti,  che,  quan- 
dominate  dagli  stessi  principi ,  pure  presentano  caratteri 
i  particolari;  e  sono:  il  sistema  corporativo,  che  prevalse  spe- 
e  nella  costituzione  e  nell'amministrazione  delle  città,  e  che 

il  rapporto  di  appartenenza  alla  corporazione  sull'esercizio 
>eciale  professione,  arte  o  mestiere,  e  il  sistema  feudale,  pre- 
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!;o  dell'interesse  corporativo,  lasciavano  bensì  a  chiunque  la 
libertà  di  stabilirsi  dentro  i  confini  della  loro  giurisdizione, 
ervavano  la  facoltà  di  espellere  il  nuovo  venuto,  ove  lo  cre- 
)portuno,  e  di  stabilire  quanto  tempo  dovesse  durare  la  dimora, 
dsse  adito  all'acquisto  del  diritto  di  appartenenza.  Di  più 
tudine  e  in  molti  luoghi  anche  la  legge  locale  determinarono 
condizioni  d'ordine  amministrativo,  il  cui  rigore  variava  natu- 
da  città  a  città,  l'adempiménto  delle  quali  era  indispensabile 
iste  vuoi  della  piena  cittadinanza,  vuoi  della  semplice  appar- 
A.  quest'ordine  di  provvedimenti  appartengono  anche  quelli 
diretti  a  limitare  la  combinazione  dei  matrimoni,  in  quanto 
i  sarebbero  entrati  a  far  parte  della  comunità  con  quei  diritti 
etevano  ai  loro  genitori. 

to  a  quest'organizzazione  amministrativa  sorsero,  dentro  le 
corporazioni  delle  arti  con  un'amministrazione  indipendente 
ipporti  ed  interessi  corporativi:  l'appartenenza  ad  esse  divenne 
3  essenziale  per  l'esercizio  di  qualsiasi  industria,  commercio 
one.  E  d'altra  parte  le  caste  della  nobiltà,  del  clero,  ed  altre 
reno  di  doversi  sottoporre  all'amministrazione  cittadina,  pur 
lo  fondi  entro  i  confini  della  competenza  della  città  ;  e  perciò 
iene  spesso  a  patti  con  questa,  ottenendo  così  il  privilegio  di 
tenti  dall'appartenenza  all'amministrazione  cittadina;  così, 
i  cittadini  di  pien  diritto ,  ai  cittadini  semplicemente  appar- 
1  ai  cittadini  delle  corporazioni,  sorse  una  quarta  classe  di 
che,  pur  essendo  in  qualche  modo  membri  della  città,  sot- 
alla  sua  azione  amministrativa;  a  questa  classe  apparte- 
nobili  con  i  loro  palazzi  in  città,  che  spesso  avevano  in  Italia 
lania  la  forma  di  castelli  con  merli  e  torri,  gli  ecclesiastici  con 
liese  e  monasteri,  e  in  seguito  anche  tutte  le  fondazioni  ed 
mbri,  come  gli  ospedali,  le  università  ed  altre  scuole, 
on  appena  il  nuovo  ordinamento  politico-civile  della  società 
a  far  valere  il  principio  del  libero  ed  autonomo  svolgimento 
idualità,  apparve  subito  in  tutta  la  sua  evidenza  la  con- 
te tra  quel  sistema  delle  caste  e  il  diritto  del  libero  movi- 
*8onale.  In  vero,  lo  sviluppo  della  personalità  in  generale  e 
nte  la  capacità  di  acquisto  e  di  commercio  dei  singoli,  e  con- 
nente  l'arricchimento  del  popolo  erano  fatti  dipendere  dagli 
)articoIarì  predominanti  nelle  varie  comunità  ;  le  quali,  d'altra 
conoscendo  il  principio  dell'uguaglianza,  esercitavano  il  loro 
decidere  sopra  lo  stanziamento  dei  singoli  individui.  Così 
Ila  lotta  tra  le  limitazioni  locali  e  il  principio  di  libertà 
e,  che  doveva  dar  origine  alla  nuova  libertà  individuale, 
il  nuovo  sistema  giuridico  dell'appartenenza  politico-civile, 
erra  il  bisogno  ch'avea  l'industria  di  lavoratori,  e  in  Francia 
io  costituzionale  dell'uguaglianza  hanno  fin  dal  secolo  scorso 
>  e  attuato  la  più  completa  libertà  di  movimento  e  di  stanzia* 
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mento  ;  mentre  in  Germania  solo  alla  metà  di  questo  secolo  coi 
l'agitazione  in  favore  di  tale  libertà. 

Le  legislazioni  tedesche  si  sono  accontentate  di  abolire  le  v( 
limitazioni  del  diritto  di  appartenenza  alla  comunità,  che  ripetei 
la  loro  origine  dalle   precedenti   organizzazioni   sociali,  gentiliài 
feudale;  esse  lasciano  alla  scienza  dell'amministrazione  il  còmiàb) 
costruire  il  sistema  del  nuovo  diritto  di  appartenenza  alle  comi 
locali.  Tale  sistema  poggia  sopra  i  principi  seguenti.  Il  principio 
damentale  è,  che  ogni  persona,  indipendentemente  dalla  comunità 
appartiene,  ha  il  diritto  di  porre  la  sua  dimora,  ed  eleggere  il 
domicilio  in  qualunque  luogo  le  piaccia  o  le  tomi  più  opportuno; 
diritto  costituisce  la  cosidetta  libertà  di  stanziamento.  Cosi  la  h 
1^  novembre  1867  per  la  confederazione  del  nord  estesa  poscia  a 
la  Germania,  portò  seco  l'abolizione  delle  limitazioni  imposte 
comunità  alla  conclusione  dei  matrimoni ,   abolizione  effettuata 
legge  4  maggio  1868.  Però,  ad   ottenere  Tappartenenza,  e  quindi^ 
diritto  alle   prestazioni  giuridico-amministrative  della  comunità, 
sola  dimora  non  è  sufficiente,  ma  occorre  altresì  uno  stamiatnento 
nomico  per  un  determinato  periodo  di  tempo.  E,  siccome  quelle 
stazioni  della  comunità  consistono  generalmente  nei  soccorsi  da 
ai  cittadini  poveri^  così  si  è  accordato  ad  ogni  comunità  il  diritto 
espellere,  ove  lo  creda  opportuno,  qualsiasi  nuovo  venuto,  il  qi 
benché  abbia  stabilita  la  sua  dimora  nella  comunità,  pure  non 
provare  di  avere  un  utile  impiego,  da  cui  possa  per  lo  meno  ricai 
il  necessario  sostentamento.  D'onde  la  contraddizione,  che  in  eoi 
guenza  di  tale  espulsione  il  singolo  può  essere  rimandato  nuovi 
a  quella  comunità,  eh'  egli  ha  abbandonato  appunto  per  non  ai 
trovato    alcun  utile    impiego:    che    è    il    sistema   della  h 
austriaca  e  bavarese.  L'unico  mezzo  per  togliere  simile  contraddizii 
era  di  sciogliere  la  cura  dei  poveri  da  qualsiasi  dipendenza  dalli 
nistrazione  comunale,  organizzandola  a  parte,  mediante  la  costil 
di  speciali  comunità  amministrative  dei  poveri;  e  questo  mezzo 
appunto  attuato  dalla  legge  1870,  che  si  propose  di  determinare 
domicilio  di  soccorso,  vale  a  dire  l'appartenenza  dei  singoli  alle  Udì 
locali  e  territoriali  pei  poveri  :  tale  appartenenza  è  condizionata 
dimora  di  due  anni  entro  i  confini  giurisdizionali  della  corrispow 
Unione. 

340.  Questi  sono  i  principi  fondamentali  che  regolano  il  diritto 
appartenenza  nella  moderna  legislazione  germanica.  Naturalmente 
Inghilterra,  in  Francia  ed  in  Italia  prevalgono  principi  in  gran  padj 
corrispondenti  alla  speciale  natura  delle  rispettive  legislazioni.        i 

In  Inghilterra  il  sentimento  della  personale  libertà  e  indipendeMi 
che  la  razza  anglosassone  ha  sempre  sentito  altissimo  ed  imperia 
fa  sì  che  i  fini  amministrativi  sono  quivi  raggiunti  non  tanto  éàl 
l'attività  delle  autorità  pubbliche;  quanto  dalle  comunità  e  assoon 
zioni  dei  singoli  liberi  cittadini.  Colà  il  governo  non  ha  di  regola  i 
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i  dell'amministrazione  finanziaria  ed  interna;  giacché  le  leggi 
dal  Parlamento  ed  approvate  dalla  Corona,  esistono  obietti- 
con  validità  universale,  ed  i  corpi  amministrativi  autonomi 
dovere  di  applicarle;  né  lo  Stato  esercita  su  di  essi  alcuna 
nza  per  accertarsi  della  perfetta  esecuzione  di  quelle,  ma  i 
ittadini  hanno  sempre  il  diritto  di  agire  davanti  all'autorità 
ia  contro  quegli  ufficiali  dei  corpi  amministrativi  o  contro  gli 
rpi  amministrativi  autonomi ,  quando  non  applichino  o  non 
fedelmente  applicare  la  legge.  Di  qui  consegue,  che  il  con- 
appartenenza amministrativa,  per  quanto  riguarda  l'ammi- 
ae  finanziaria  ed  interna,  è  affatto  ignoto  all'Inghilterra;  essa 
>sce  che  la  competenza  giuridica.  Ora,  siccome  l'attuazione 
dell'  amministrazione  non  è  opera  degli  ufficiali  governa- 
degli  organismi  locali  ed  autonomi  sotto  la  responsabilità 
ia,  ne  segue  logicamente,  che  l'ordinamento  della  popolazione 
one  all'amministrazione  intema  e  contenuto  nell'  ordinamento 
3i  corpi  amministrativi  autonomi.  D'altronde  in  Inghilterra 
;to  della  comunità ,  come  corpo  locale  amministrativo,  non 
)  a  quello  degli  Stati  continentali;  giacché  colà  si  cercò  di 
e  al  concetto  della  comunità  locale,  quale  esiste  sopra  tutto 
mia,  quello  della  comunità  amministrativa.  Invero  l'essenza 
Dnunità  locale,  quale  si  svolse  storicamente  nei  vari  Stati  del 
te,  consiste  in  ciò,  ch'essa  ha  da  adempiere  a  tutti  i  compiti 
ìinistrazione  entro  i  confini  della  sua  giurisdizione  territoriale; 
ì  la  comunità  amministrativa,  quale  esiste  in  Inghilterra, 
K)ciazione  incaricata  dell'esecuzione  di  un  solo  compito  ammi- 
0  e  responsabile  legalmente  e  giudiziariamente  dell'attua- 
esso  pure  entro  i  limiti  della  sua  territoriale  giurisdizione, 
inità  locale  degli  Stati  continentali  è  responsabile  ammini- 
nente,  in  virtù  della  sua  posizione  di  fronte  all'alta  sorve- 
ieir amministrazione  governativa,  dove  che  la  comunità  am- 
tiva  inglese  deve  rispondere  civilmente,  davanti  ai  tribunali 

la  partecipazione  all'amministrazione  esecutiva  della  comu- 
mezzo  dell'elettorato  attivo  e  passivo  consegue  logicamente 
rtecipazione  alle  prestazioni,  che  sono  necessarie  per  l'attua- 
i  compiti  amministrativi  della  comunità  medesima  ;  tale  par- 
ne  a  queste  prestazioni  è  appunto  il  pagamento  delle  imposte, 
taluno  abbia  posto  la  sua  dimora  entro  la  giurisdizione  della 
i  amministrativa,  esso  deve  senz'altro  pagare  le  imposte,  e, 
le  imposte,  ha  subito  diritto  di  partecipare  all'amministrazione 
Qunità;  esso  non  viene  formalmente  accolto  nella  comunità,  ma 
pso  iure,  mediante  il  semplice  pagamento  della  relativa  imposta 
va,  giacché,  come  c'è  una  comunità  amministrativa  per  ogni 
osi  c'è  una  speciale  imposta  per  ogni  comunità  —  :  starà  in 
aitare,  se  vuole,  gli  acquisiti  diritti  elettorali  o  non  oserei- 
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tarli.  Così,  fondato  il  diritto  elettorale  e  di  cittadinanza  locale  bq 
l'obbligo  del  pagamento  dell'  imposta,  s' intende  di  per  se  che  il  i 
gole  individuo  non  soltanto  può  essere  considerato  membro  di 
comunità  e  dare  il  suo  voto  in  quella  comunità,  ma  di  tutte,  e  in  ti 
quelle  comunità,  dove  egli  paga  le  rispettive  imposte.  Per  qm 
riguarda  la  cura  dei  poveri,  l'Inghilterra  ha  un  ordinamento  pi 
colare,  che  merita  di  essere  brevemente  esposto,  tanto  più  che 
esso  interviene  particolarmente  il  concetto  dell'  appartenenza. 
Anche  in  Inghilterra,  come  negli  altri  paesi  d'Europa,  la  con 
poveri  era  stata  fino  a  tutto  il  sec.  XVI  affidata  alle  autorità  ecdc 
stiche,  cioè  alle  autorità  della  parrocchia.  E  anche,  quando  al  princ 
del  secolo  XVII,  la  regina  Elisabetta  volle  regolare  la  cura  dei  pa 
come  uno  dei  compiti  della  pubblica  amministrazione,  la  parroa 
continuò  non  per  tanto  ad  essere  il  centro  amministrativo  del  m 
ordinamento  della  pubblica  carità,  diventando  coGà  la  vera  coma 
amministrativa  per  la  cura  dei  poveri.  Ne  sorse  naturalmente  se 
la  questione,  a  quali  individui  fossero  le  singole  parrocchie  obbB 
a  dare  i  soccorsi  ordinati  dalla  legge,  e  viceversa  quali  individui  ■ 
sero  diritto  a  chiedere  questi  soccorsi  dall'una  o  dall'altra  parrooi 
Tale  questione  dovette  necessariamente  esser  decisa  per  legge,  • 
sorse  quindi  im  vero  rapporto  di  competenza  e  di  appartenena 
quanto  la  legge  dovette  determinare  le  condizioni  necessarie,  pe 
nei  singoli  sorgesse  quel  diritto  e  nelle  parrocchie  il  corrispond 
dovere.  Così  anche  in  Inghilterra,  come  si  è  detto  della  Germania,  1 
partenenza  alla  comunità  si  divide  in  due  parti  essenziali,  ohi 
sono  gli  elementi  costitutivi:  la  prima  è  data  dal  diriUo  di  eHk 
nanza  comunale  od  amministrativa,  che  consegue  dal  dovere  di; 
gare  le  imposte  della  comunità;  la  seconda  dal  diritto  della  fa 
locale  (Heimathsrecht),  che  consiste  nel  dovere  della  coma 
amministrativa  (e  nel  conseguente  diritto  dei  singoli)  alla  pedi 
attuazione  della  legislazione  a  favore  dei  poveri. 

La  fondamentale  organizzazione  al  rapporto  di  competenza  ed  ap| 
tenenza  in  relazione  alla  cura  dei  poveri,  risale  all'atto  14  Carlo  II,  e 
la  così  detta  legge  dello  stanziamento  (Law  of  Setlement).  Seeo 
questa  legge  l'appartenenza  alla  parrocchia  era  acquistata  meda 
la  nascita  o  il  possesso  fondiario,  e  finalmente  in  conseguenza  d' 
dimora  di  quaranta  giorni.  Però  la  legge  medesima  richiedeva  d 
nuovo  venuto  nella  parrocchia  avesse  anzitutto  la  capacità  ad  at 
dere  ad  un  qualunque  impiego,  che  gli  procurasse  il  sostentarne 
laonde,  sopra  proposta  delle  autorità  parrocchiali,  due  giudici  di  ] 
potevano  essere  autorizzati  a  rimandare,  entro  i  quaranta  giorni  n 
indicati,  al  suo  precedente  domicilio  qualunque  persona,  che  1 
per  diventare  di  peso  alla  parrocchia.  Era  una  conseguenza  n 
rale  del  principio,  che  predominò  in  tutte  le  leggi  relative  ai  pa 
che,  cioè,  r  appartenenza  dei  nulla  tenenti  alle  singole  comv 
non  sia,  per  quanto  è  possibile,  fatta  dipendere  dalla  semplice  din 
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làò  a  dire,  da  un  atto  arbitrario  e  puramente  subiettivo,  ed  i  nulla 
iti  d  debbano,  finché  si  può,  rimandare,  per  quanto  riguarda 
kro  diritto  ad  essere  soccorsi,  alla  loro  patria  naturale  ch'è  appunto 
eomonità  nativa.  Questo  principio  inspirò  anche  ulteriori  provvedi- 
legislativi,  i  quali  stabilirono  che  la  semplice  dimora  di  qua- 
durata  non  dovesse  mai  portar  seco  l'acquisto  del  diritto  di 
di  fronte  alla  nuova  comunità.  Però  il  bisogno  di  lasciare- 
classi  lavoratrici  completa  libertà  di  passare  da  una  comunità  ad 
Itra  per  sopperire  ai  bisogni  d'una  sempre  più  florida  industria ,. 
coBs^entemente  il  bisogno  che  gli  operai  trovassero  un  appoggio 
foorì  del  luogo  di  nascita,  resero  quelle  misure  ben  presto  insop- 
ili;  onde  da  prima  (9, 10  Vict.  66  del  1846),  si  stabili  che  quegli 
i  quali  avessero  dimorato  per  cinque  anni  senza  interruzione 
m  dato  luogo  senza  aver  mai  avuto  bisogno  derpubblico  soccorso, 
potessero  essere  espulsi  dalla  comunità  in  cui  dimoravano,  e  l'anno 
(10,  11  Vict.,  e.  110,  del  1847)  fu  aggiunta  una  nuova  dispo- 
,  mercè  cui  gli  operai,  che  trovavansi  in  queste  condizioni  avreb- 
^  potato ,  in  caso  di  bisogno,  essere  soccorsi  non  dalla  parrocchia, 
A  ni  non  erano  ancora  considerati  appartenere,  ma  dall'Unione,  il 
^^  organo  creato  appunto  dalla  legge  sui  poveri  del  1834. 

I<a  Francia  ci  offre  anche  in  questo  campo  un  ordinamento  affatto 
Irteolare.  Oià  abbiamo  detto,  come  il  concetto  generale  della  sovra- 
^  della  nazione  siasi  praticamente  svolto  mediante  una  estesissima 
%venza  d^li  organi  legislativi  ed  esecutivi  nella  vita  del  popolo, 
ft  amie  l'accentramento  di  tutta  quanta  l'amministrazione  abbia  avuta 
|if  effetto  l'annientamento  dell'indipendenza  e  dell'autonomia  dei  corpi 
^■oiinistrativi  locali.  In  Francia   non  ci  sono    corpi  amministrativi 
Monomi,  nel  vero  senso  della  parola,  ma  unicamente  corpi  rappre- 
tttativi,  i  quali  si  distinguono  in  queste  due  classi:  P  consigli  della 
ibhiica  amministrazione  e  2^  consigli  della  così  detta  autoammini- 
iiDone,  o  meglio  amministrazione  locale  (consigli  dipartimentali  o 
nerali,  e  consigli  municipali).  Quindi  in  Francia  nulla  v'ha  di  simile 
la  dttadinanza  comunale  tedesca  o  amministrativa  inglese,  ma  tutto 
rdinamento  dell'  appartenenza   si  restringe  a   due  concetti  fonda- 
ntali,  che  sono:  P  il  diritto  di  cittadinanza  politica,  il  quale,  in 
lacanza  della  vera  autoamministrazione  è  pure  il  fondamento,  su 
ai  ordina  la  partecipazione  dei  singoli  all'amministrazione  dei  con- 
ti dipartimentali  e  municipali  e  2^  il  diritto  della  competenza  uffi- 
le,  il  quale,  siccome  il  capo  della  comunità,  il  maire  (sindaco)  è  pure 
organo  ufficiale  della  pubblica  amministrazione ,  comprende  in  sa 
lie  tutta  l'appartenenza  alla  comunità.    In  realtà,  tutto  Tordina- 
oto  dell'appartenenza  è  qui  sostanzialmente  diverso  dall'inglese  e 
tedesco,  e  la  sua  peculiarità  risulterà  chiara  ed  evidente,  special- 
ate  dopo  aver  studiato  le  tre  categorie  del  diritto  di  elezione,  della 
ipetenza  e  del  soccorso  ai  poveri. 

a)  U  diritto  di  elezione  comprende  quella  parte  del  diritto  pub- 
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blico ,  che  determina  le  condizioni  e  le  forme  della  partecipai 
dei  singoli  all'elezione  dei  corpi  rappresentativi.  Ora  in  Francia  V 
torato  amministrativo  si  conforma  sostanzialmente  col  politicQ 
havvi,  come  in  Inghilterra  e  Germania,  due  sistemi  di  elezioni  diì 
per  la  rappresentanza  popolare,  e  per  quella  delle  singole  comò 
Il  sistema  delle  elezioni  corrisponde  al  sistema  dei  corpi  rappr 
tativi:  la  rappresentanza  nazionale,  quella  dipartimentale  e  q 
municipale;  l'intero  sistema  à  d'una  semplicità,  per  così  dire,  m 
nica.  Riguardo  al  rapporto  di  appartenenza  ci  basta  accennare , 
ogni  elettore  ha  l'obbligo  di  votare  là  dove  egli  ha  il  suo  doni 
elettorale,  e  che,  mentre  per  essere  eletti  al  parlamento ,  non  a 
conto  che  della  cittadinanza  francese,  invece  non  può  essere  i 
consigliere  dipartimentale  o  municipale  chi  non  abbia  il  suo  don 
elettorale  nel  dipartimento  o  nel  municipio. 

b)  Essendo  in  Francia  quasi  ridotta  al  nulla  l'autoab 
amministrativa  dei  corpi  locali,  v'  ha  per  conseguenza  un  solo 
cotto  della  competenza,  comprendente  la  totalità  dei  rapporti  am 
strativi  pubblici  e  locali;  competenza  comunale  non  v'ha,  ma 
mente  ufficiale  o  pubblica,  la  quale  si  distingue  a  seconda  della  di 
natura  delle  singole  funzioni:  d'onde  la  competenza  civile,  penale, 
mereiaio,  amministrativa ,  ecc.  Siccome  qui  i  capi  dell'amministra 
comunale  e  provinciale  sono  sempre  considerati  come  pubblici 
ciali,  così  si  può  dire  che  in  Francia  tutto  il  sistema  dell'  ordinai 
amministrativo  della  popolazione  sia  affatto  identico  a  quello 
l'organizzazione  della  pubblica  amministrazione. 

e)  Da  tale  regola  generale  si  diparte  solo  l'ordinamento 
alla  cura  dei  poveri.  Invero  prima  della  rivoluzione  la  cura  dei  ] 
poggiava  sopra  questi  due  elementi  :  da  un  lato  essa  costituiva  0 
pito  di  corporazioni  indipendenti,  che  avevano  un  patrimonio  p3 
oppure  di  fondazione,  aventi  un'amministrazione  autonoma,  dfdl 
appariva  come  il  dovere  puramente  cristiano  e  morale  dei  siii{ 
quali  soccorrevano  con  spontanee  elargizioni.  Ora,  quelle  fond 
non  erano  destinate  a  sopperire  ai  bisogni  delle  classi  lavorati 
caso  di  mancanza  di  lavoro  o  di  ristrettezza  economica,  ma  sola 
per  la  cura  dei  malati  o  di  quelli  che  per  un  vizio  organico  erano 
nuti  incapaci  di  guadagnarsi  il  necessario  sostentamento;  ne,  per 
accolti  in  questi  istituti,  faceva  d'uopo  dimostrare  l'appartc 
ad  una  determinata  comunità.  La  rivoluzione  non  modificò  sosti 
mente  questo  sistema,  quantunque  essa  abbia  posto  l'amministr. 
di  quegli  istituti  pii  sotto  la  tutela  delle  autorità  civili,  ed 
dichiarato  il  mantenimento  dei  poveri  quale  un  debito  nazi 
La  legge  24  vendemmiale  anno  U,  aveva  stabilito  che  il  doi 
di  soccorso  si  acquistasse  con  la  dimora  d'  un  anno ,  e  coi 
anche  il  diritto  al  soccorso  verso  la  comunità;  ma  tale  dispof 
fu  poscia  abrogata  dalla  legge  16  vendemmiale,  anno  V  (seti 
1796),  che  abolì  l'obbligo  della  comunità  di  soccorrere  i  pove 
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ir  W  avessero  acquistato  il  domicilio  di  soccorso.  Questa  è  pur  anco 
eoodizione  odierna  della  legislazione  francese:  le  comunità  e  gli 
tuti  pubblici  o  privati  di  carità  hanno  l'obbligo  morale,  e,  se  vuoi, 
Ile  legale  di  soccorrere  i  poveri ,  ma  questo  dovere  non  è  fatto 
mdere  dal  rapporto  di  appartenenza  ad  un  dato  luogo,  al  do- 
iiio. 

L'Italia  ha  accettato  in  generale  anche  qui  l'ordinamento  francese. 
1889  il  diritto  elettorale  amministrativo  è  confuso  con  quello 
ico;  anche  qui  i  capi  delle  amministrazioni  locali  sono  considerati 
3  pubblici  ufficiali,  benché  tale  loro  qualità  non  sia  così  assoluta 
ò  in  Francia.  Per  quanto  riguarda  la  cura  dei  poveri,  essa  non 
rette  presso  di  noi  un  ordinamento  legale  che  con  la  legge  17  luglio 
i  ;  prima  tutte  le  opere  pie  mantenevano  la  loro  antica  organiz- 
me  secondo  gli  statuti  o  le  tavole  di  fondazione;  quella  legge  ha 
ilito  in  ogni  comune  una  congregazione  di  carità,  nella  quale 
mo  concentrarsi  buona  parte  delle  opere  pie,  che  il  governo  ha, 

certe  condizioni ,  la  facoltà  di  convertire. 

141.  —  n.  Staio  e  niotnmento  della  popolazione.  —  Fin  qui  abbiamo 
iato  il  rapporto  della  popolazione  verso  le  pubbliche  autorità,  e  in 
done  al  suo  ordinamento  amministrativo.  Ora  dobbiamo  partire 
[X)ncetto  che  ogni  singola  personalità  costituisce  una  forza  indi- 
ale, la  quale  contribuisce  mediante  la  sua  unione  con  tutte  le  altre 
die  forze  individuali  a  formare  la  forza  collettiva  della  comunità, 
[ui  sorgono  per  l'amministrazione  tre  compiti  speciali;  in  quanto 
deve:  1®  anzitutto  conoscere  col  mezzo  della  statistica  ammini- 
iva  la  misura  delle  singole  forze  individuali  e  quella  collettiva 
i  intera  comunità  ;  2®  in  secondo  luogo  proteggere  la  società  dai 
5oli,  che  i  singoli,  appunto  in  virtù  della  loro  autoattività,  le  pos- 

minacciare;  e  3<*  finalmente  dirigore  il  movimento  delle  singole 
i  della  popolazione.  Questi  tre  compiti  corrispondono  direttamente 
dottrina  dei  censimenti  a  quella  della  polizia,  e  finalmente  a  quella 
movimento  della  popolazione,  che  s'occupa  in  particolar  modo  dei 
aporti,  dell'emigrazione  e  dell'immigrazione. 

A.  La  dottrina  dei  censimenti  comprende  l'insieme  di  quei  prov- 
menti  amministrativi  per  cui  la  pubblica  amministrazione  giunge 
ioscere,  mediante  constatazioni  numeriche,  la  vita  personale  econo- 

e  sociale  della  popolazione.  Tale  conoscenza  ha  evidentemente 
ita  importanza  per  tutta  quanta  l'attività  amministrativa  dello 
>;  poiché  i  rapporti  numerici  danno  un'idea  della  misura  delle 
)  forze  sociali,  che  sono  il  costante  oggetto  di  quell'  attività.  Lo 
:o  statistico  della  popolazione  —  la  cosidetta  demografia  —  appare 
intto  quale  un  bisogno  puramente  scientifico;  e  storicamente  furono 
nto  i  cultori  della  statistica  e  della  scienza  dello  Stato,  che  cer- 
io da  prima  di  stabilire  e  misurare  nelle  sue  intime  relazioni 
inde  fenomeno  della  popolazione,  per  arrivare  a  conoscere  la  vita 
)lessiva   dell'umanità.  Tale  studio  risponde  però,  anche  ad  un 
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bisogno  eminentemente  amministrativo ,  onde  ben  presto  esso 
dal  campo  teorico  della  scienza  a  quello  pratico  deU'ami 
che  lo  compiè  mediante  i  suoi  organi,  tostochò  comprese 
il  fondamento  della  sua  azione  sulla  vita  della  popolazione.  Se  la 
scenza  di  sé  medesimo  è  in  generale  uno  dei  primi  doveri  di 
essere  intelligente,  di  gran  lunga  più  grande  è  il  dovere  dei  gQ 
di  conoscere  la  vita  di  coloro  che  vogliono  governare,  giacché  noi 
cosa  più  insana  di  quella  di  voler  governare  i  popoli  che  non  ai 
scono  sufficientemente  ;  tale  conoscenza  distingue  esattamente  i  gc 
barbari  da  quelli  inciviliti.  Il  diritto  dei  censimenti  e  in  generale 
constatazioni  statistiche  compiute  amministrativamente,  poggia  { 
palmento  sopra  il  principio,  che  lo  Stato  ha  la  facoltà  di  doma 
ai  singoli  i  dati  relativi  a  quei  loro  rapporti  vitali,  la  cui  conos 
è  indispensabile  al  retto  funzionamento  della  pubblica  ammin 
zione,  e  quindi  al  benessere  dell'universale.  Per  ciò,  perchè  il  d 
dello  Stato  di  far  le  rispettive  domande  ai  cittadini  e  il  Aoyì 
questi,  di  rispondere  a  quelle,  siano  giuridicamente  motivati,  bi 
che  ogni  domanda  sia  posta  in  relazione  ad  un  determinato  cò( 
della  pubblica  amministrazione. 

La  storia  delle  constatazioni  statistiche  riguardanti  la  vita 
popolazione  deve  considerare  da  un  lato  il  contenuto  delle  constati 
medesime  e  dall'altro  il  modo,  ond'esse  furono  nei  vari  tempi  oom] 
giacché  in  tal  maniera  si  può  venire  a  conoscere,  quali  rapporti  k 
blica  amministrazione  delle  diverse  epoche  credette  costituirei 
damento  della  vita  sociale,  e  con  quali  provvedimenti  sia  perv 
ad  averne  una  esatta  descrizione  statistica.  Ora,  tacendo  delle  con 
zioni  dell' antichità  e  dei  primi  secoli  dell'epoca  moderna,  e  poi 
mente  soltanto  a  quelle  compiute  negli  ultimi  due  secoli  XVIQ  e 
esse  possono  distinguersi  in  due  specie  :  le  constatazioni  o  valuli 
indirette,  e  i  censimenti.  Le  prime  segnano  lo  stadio  primitivo,  in  q 
consistevano  appunto  in  quelle  approssimative  estimazioni  della 
dezza  numerica  della  popolazione  che  si  facevano  induttivam^ 
sulla  base  d'una  enumerazione  diretta,  ma  sul  fondamento  di 
vazioni  affini,  quali  erano  appunto  nel  secolo  scorso  le  tabelle  di 
talità  delle  Tontine  e  i  registri  delle  nascite  e  delle  morti. 

Come  esempio  di  tali  constatazioni  indirette  (a  cui  attese  con 
colare  diligenza  ed  attività  il  Siissmilch  in  Germania),  può  ser 
modo  con  cui  in  Francia  si  riuscì  ad  avere  nel  1784  un  censii 
approssimativo  di  tutta  la  popolazione  del  Regno.  Siccome,  e 
ministro  Necker  (1),  era  troppo  difficile  compiere  una  enumeri 
universale  in  uno  Stato  così  grande,  si  ordinarono  in  più  luoghi 
merazioni  parziali,  e  il  numero  totale  della  popolazione  di  ci 
luogo  fu  posto  in  relazione  col  numero  medio  delle  nascite,  dei  i 
moni  e  delle  morti,  di  guisa  che  si  pervenne  ad  avere  un  nq 


(1)  Administration  des  Finances,  I,  202. 
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[Mdio  fisso  (ad  es.  una  nascita  sopra  ogni  25.75  abitanti),  con  cui 
■  pota  approssimativamente  calcolare  la  popolazione  degli  altri  luoghi 
fdndi  quella  complessiva  di  tutto  il  regno  (moltiplicando  cioè  il 
medio  delle  nascite,  quale  risultava  dai  registri  di  stato  civile, 
il  &ttore  costante  dato  dal  rapporto,  cioè  per  25.75).  Tali  consta- 
li erano  di  lor  natura  imperfette,  e  per  ciò  cessarono  affatto  con 
fine  del  secolo  scorso,  giacche  tanto   la   scienza  della  statistica 
Ipttto  la  pubblica  amministrazione  ne  sentirono  ben  presto  V  insuf- 
e  vollero  ricorrere  a  metodi  più  certi  e  soddisfacenti.  Di  qui 
rflQgine  dei  censimenti,  che  sono  appunto  le  valutazioni   od  enu- 
[wniioni  dirette  della  popolazione. 

La  necessità  dei  censimenti  fu  riconosciuta  anche  dagli  scrittori  del 
[mqIo  passato,  e  particolarmente  dal  Justi  in  Germania,  il  quale  pro- 
»va  che  i  governi  dovessero  fare  per  lo  meno  ogni  tre  anni  un 
[MMimonto  generale  di  tutta  quanta  la  popolazione,  giacché,  diceva, 
avrebbero  potuto  emanare  saggi  provvedimenti,  ove  non  cono- 
)ro  la  popolazione  ne'  suoi  vari  rapporti,  personale,  economico  e 
■MÙle.  Cofià  i  censimenti,  che  si  sono  compiuti  nei  vari  Stati  in  questo 
Koob  non  s'accontentarono  naturalmente  di  conoscere  solamente  il 
■mero  complessivo  della  popolazione,  ma  le  constatazioni  si  estesero 
ttche  ai  vari  rapporti  della  vita  personale  (sesso,  età,  famiglia,  reli- 
POQ0)i  economica  (possesso,  imprese,  capitali,  case,  animali),  e  sociale 
t'iM,  professione,  educazione).  Ed  oltre  a  questa  conoscenza  pura- 
■nte  obiettiva  delle  condizioni  della  vita  collettiva  dell'  umanità, 
iiroDsi  anche  ricercare  le  cause,  per  cui  queUe  condizioni  soggiac- 
MDO  ad  una  costante  mutazione;  ed  è  appunto  alla  conoscenza  di 
IPvfe  cause  che  deve  principalmente  indirizzarsi  l' attività  della 
riitisiica  amministrativa,  perchè  i  provvedimenti  della  pubblica  ammi- 
Mtnaone  possono  essere  opportuni  ed  utili  all'universale,  soltanto 
futìo  corrispondono  alla  vera  natura  e  alla  causa  della  manifesta- 
flQBddei  vari  fenomeni,  che  sono  destinati  a  regolare.  In  tal  modo 
Ja  constatazioni  statistiche ,  lo  studio  esatto  della  vita  collettiva , 
il  conoscenza  di  quella,  che  il  Quetelet  chiamò  fisica  sociale,  viene 
id  illnminare  scientificamente  tutta  quanta  l'attività  della  pubblica 
imministrazione,  che  essa  le  insegna  ad  agire  direttamente  sulle 
ciDse  dei  fenomeni  sociali  estirpandole  se  producono  un  male,  favo- 
mdole  e  promuovendole,  ove  ne  consegua  un  bene  per  la  vita  col- 
ettiva  della  popolazione  (1). 

B.  La  polizia  (di  sicurezza)  personale  o  della  popolazione  sorge 
ìf  dove  il  singolo  individuo  in  conseguenza  della  sua  personale 
otodeterminazione,  oppure  una  massa  di  più  individui  per  la  forza 
laterìale  che  naturalmente  discende  dall'unione,  possono  portar  un 
ericolo  all'intera  comunità.  Alla  polizia  incombe  appunto  il  dovere 


(Ij  In  Itali»  il  censimento  fu  compiuto  nel  1871  e  nel  1881.  Nel  1891,  per  lesi- 
Tta  non  fu  fatto,  né  si  sa  quando  hì  compirà. 
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il  riunione;  mentre  nel  primo,  essa  può  intervenire  soltanto  quando 
h  ngonata  di  persone  offra  qualche  pericolo  per  la  pubblica  quiete, 
S  che  avviene  specialmente  quando  i  fautori  di  disordini  se  ne  ser- 
tuo  per  far  nascere  tumulti  o  per  provocare  atti  contrari  alla  sicu- 
mza  delle  persone  e  delle  proprietà.  Il  dovere  deUa  polizia  di 
jcorezza  è  di  proibire,  finche  è  possibile,  preventivamente  le  riu- 
iìcHii  particolari  ;  ove  ciò  non  sia  possibile,  dichiararle  disciolte,  invi- 
indo  da  prima  i  cittadini  a  sciogliersi  pacificamente,  e  poscia,  ove 
!  semplice  invito  rimanga  inascoltato,  imponendo  loro  mediante  una 
irmale  intimazione  lo  scioglimento,  e  finalmente,  ove  sia  riuscita  vana 
intìniazione,  intervenendo  con  la  sua  forza  materiale.  La  polizia  della 
opolazione,  quando  sia  diretta  a  scoprire  le  possibili  future  azioni 
mtro  la  sicurezza  dello  Stato,  acquista  il  nome  di  alta  polizia  dello 
tato,  ed  è  sempre  segreta,  allo  scopo  di  venire  a  conoscere  più  facil- 
lente  le  intenzioni  ed  1  preparativi  per  un  assalto  contro  gli  alti 
oterì  dello  Stato  (1). 

G.  L'amministrazione  del  movimento  delia  popolazione.  D  concetto 
niversale  del  movimento  della  popolazione  comprende  la  totalità  di 
od  fenomeni,  che  sono  le  cause  oppure  le  conseguenze  del  cambia- 
lento  della  dimora  e  del  domicilio  dei  singoli.  Evidentemente  questo 
lotamento  è  un  atto  deirautodeterminazione  individuale,  che  concerne 
1  generale  il  solo  interesse  particolare  dei  singoli:  quindi,  di  regola, 
no  deve  essere  affatto  libero.  Però  le  conseguenze,  che  da  quest'atto 
rdinariamente  derivano,  possono  eccedere  la  sfera  giuridica  puramente 
idividuale,  e  quindi  avere  un'influenza  sulla  vita  della  collettività, 
mutamento  del  domicilio  porta  seco  un  mutamento  in  tutti  quei  rap- 
Drti  che  vi  si  riferiscono;  esso  induce  bene  spesso  la  incertezza 
itomo  all'identità  della  persona  nella  nuova  dimora,  dov'essa  è  sco- 
wduta  ;  la  conoscenza  del  domicilio,  residenza  e  dimora  dell'individuo 
pei  terzi  in  molti  casi  la  prima  condizione  per  poter  far  valere  i 
irò  diritti  e  per  la  cura  dei  più  importanti  interessi.  D'altronde, 
oando  il  cittadino  si  porta  al  di  fuori  della  propria  patria,  crea 
^liticamente  un  duplice  rapporto  giuridico;  perocché,  da  un  lato,  egli 
mane  tuttavia  una  parte  od  un  membro  del  suo  proprio  Stato  e 
m  solo  ha  il  diritto  di  domandarne  la  protezione,  ma  lo  Stato  mode- 
rno è  tenuto  a  proteggerlo,  per  la  natura  de'  suoi  compiti  ordi- 
ari,  senza  attendere  alcuna  richiesta,  giacché  anche  il  benessere  dei 
ttadini,  che  si  trovano  all'estero,  è  una  condizione  del  benessere 
niversale  della  nazione  dallo  Stato  organizzata  e  rappresentata,  — 
dall'altro  lato,  cioè  di  fronte  allo  Stato  che  lo  ospita,  lo  straniero 
iene  a  stringere  coi  cittadini  dello  Stato  medesimo  un  complesso  di 
ilazioni  giuridiche  e  sociali,  che  possono  sovente  toccare  l'interesse 
)lla  nuova  comunità  politica  :  lo  straniero  può  essere,  nei  vari  casi, 


(1)  Vedi  sopra  pagg.  47  segg.,  la  teorìa  generale  della  polizia  e  particolar- 
ente,  a  pagg.  65  segg.,  la  dottrina  particolare  della  polizia  di  sicurezza. 
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una  persona  indifferente,  utile  o  dannosa;  e  i  vantaggi  e  pericoli,  ckH 
egli  può  arrecare,  possono  toccare  l'individuo  o  lo  Stato.  RìqpetW 
al  luogo,  il  mutamento  di  domicìlio  può  avvenire  dentro  i  confini  d6Da 
patria  o  fuori  :  onde  sorgono  tre  rapporti  giuridici  divera,  in  qniab» 

10  straniero  entra  e  risiede  nel  nostro  Stato,  o  un  nostro  cittidìisr 
si  trasporta  all'estero  o  finalmente  un  cittadino  si  traqK>rta  da  nn  loog» 
ad  un  altro  dello  stesso  suo  Stato.  Ora,  considerate  nel  loro  ìm 
tutte  le  conseguenze  che^  derivano  ordinariamente  e  quelle  che  pò»* 
sono  eventualmente  derivare  dal  cambiamento  del  domicilio,  appai* 
chiaramente  come  esse  tocchino  l'interesse  pubblico  sia  nel  campo 
ridico-economico  che  in  queUo  politico-sociale;  perciò  la  pubblica 
ministrazione  ha  il  dovere  —  e  quindi  andie  il  diritto  —  di  [gcadorf 
tutti  quei  provvedimenti  che  valgano  a  moderare  l'azione  di  quelle  caa^ 
seguenze  a  vantaggio  della  collettività.  Ora  la  questione,  cui  si  dev» 
rispondere,  non  è  adunque,  se  la  pubblica  amministrazione  debba  inter*^ 
venire  a  regolare  ì  suaccennati  rapporti  —  un  tale  intervento,  one^ 
ci  dimostra  la  storia,  è  sempre  esistito  — ,  ma  conaiste  in  quella  vece 
nel  sapere  quale  sia  e  debba  essere  il  contenuto  deU'attìvità  amni- 
nistrativa  in  questa  materia.  E  naturale  che  le  disposizioni  ammim-» 
strative,  che  vi  si  riferiscono,  suonano  in  ogni  caso  limitazione  daUs^ 
libertà,  concessa  per  principio  agli  individui,  di  trasportarsi  e  doai»: 
oiliarsi  in  quel  qualunque  luogo  della  terra  loro  piaccia  o  cmivengai 
£  queste  limitazioni  dividonsi  naturalmente  in  due  categorìe,  in  quaal» 
riguardino  solamente  il  mutamento  di  domicilio  o  di  dimora  dai  m^ 
geli,  oppure  il  fatto,    per   cui   più  persone  abbandonano  la  propria 
comunità  e  la  patria  per  cercare  un'altra  comunità  e  un'altra  patria: 
nel  primo  caso  le  disposizioni  amministrative  si  raggruppano  atton» 
al  concetto  del  diritto  dei  passaporti  e  del  trattamento  degli  stranieri^ 
mentre  nel  secondo  costituiscono  il  diritto  dell'immigrazione  e  det^ 
Temìgrazione. 

842.  —  I.  Il  diritto  dei  passaporti  e  del  trattamento  degli  stranieri.  — 

11  movimento  territoriale  della  popolazione  è  in  principio  afihtto  libero; 
ma  esso  in  primo  luogo,  date  certe  circostanze,  può  portar  seco  pericofi 
e  danni  per  la  collettività;  e  secondariamente  può  produrre  rapporti» 
di  fronte  ai  quali  i  singoli  non  possono  rappresentare  e  protegger*- 
i  loro  particolari  interessi  se  non  con  l'aiuto  della  pubblica  ammini» 
strazione.  Sopra  questa  distinzione  poggia  appunto  il  sistema  del 
diritto  dei  passaporti  e  del  trattamento  degli  stranieri. 

Primieramente,  non  v'ha  dubbio,  che  la  pubblica  amministrazioBa 
nel  caso  in  cui  il  movimento  territoriale  dei  singoli  porti  seco  imme* 
diati  pericoli,  ha  il  diritto,  di  proibirlo  direttamente,  o  di  prescri- 
vere le  condizioni,  alle  quali  lo  permette.  Questo  principio  ha  una 
duplice  applicazione.  Anzitutto  s'applica  agli  stranieri;  qualunque  Stata 
può  —  e  talvolta  deve  —  proibire  ai  sudditi  d'un  qualunque  altro 
Stato  di  entrare  in  esso,  ovvero  permetterlo  loro  sotto  determinate 
forme  e  condizioni  :  il  complesso  delle  disposizioni  giuridiche  regolanti 
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a  materia  costituisce  il  diritto  intemazionale  degli  stranieri^  di 
diritto  dei  passaporti  non  è  evidentemente  che  una  parte.  Anti- 
ite  questo  diritto  era  molto  rigoroso,  ma  oggidì  la  facilità  delle 
licazioni  e  quindi  le  moltiplicate  relazioni  fra  i  diversi  popoli 
IO  a  far  si  che  il  movimento  intemazionale  degli  individui  non  sia 
osto  a  maggiori  limitazioni,  di  quello  che  si  compie  nell'interno 
oprio  Stato.  Secondariamente  il  suddetto  principio  applicasi  ai 
ini  che  mutano  domicilio  o  dimora  da  un  luogo  all'altro  del  loro 
la  libertà  di  movimento  può  qui  venir  limitata  unicamente, 

0  fotti  positivi  —  non  supposti  o  probabili  —  attestino  l'esi- 
.  d'un  pericolo  contro  la  pubblica  sanità  o  sicurezza  :  nel  primo 
imitasi  il  movimento  della  popolazione  dalla  località  infetta,  o 
di  essa  per  impedire  l'espandersi  della  malattia  infettiva,  mentre 
tazioni  di  pubblica  sicurezza  riflettenti  i  vagabondi ,  le  persone 
te,  e  simiU  hanno  sempre  natura  personale. 

seconda  parte  del  sistema  giuridico  del  movimento  territoriale 
popolazione  comprende  quelle  disposizioni,  che  si  riferiscono,  da 
o,  alla  constatazione  dell'individualità  e  della  cittadinanza,  la 
è  condizione  indispensabile  per  la  protezione  del  cittadino  che 
i  all'estero  da  parte  del  suo  Stato,  e,  dall'altro,  alla  prova  della 
fle  dimora,  la  quale  è  essenziale  ai  singoli  per  poter  far  valere 

diritti.  Siccome  i  singoli  potrebbero  assai  difficilmente  e  con 

spesa  procurarsi  la  conoscenza  dei  fatti  suaccennati,  e  siccome 

»nde  tale  conoscenza  oltre  che  essere  utile  alla  totalità  dei  sin- 

1  anche  necessaria  al  mantenimento  dell'ordine  pubblico,  così  è 
le,  che  l'amministrazione  istessa  debba,  mediante  apposite  isti- 
i  e  uffici,  procurarla  a  sé  medesima  e  a  un  tempo  a'  suoi  ammi- 
;i,  i  quali  devono  avere  sempre  il  diritto,  ma  non  l'obbligo, 
irrere  a  lei  a  quest'uopo;  se  eccezionalmente  possono  far  da 
ito  meglio:  la  pubblica  amministrazione  deve  solamente  pre- 
9  ai  singoli  i  mezzi  onde  ordinariamente  abbisognano,  ma  essi 
>  essere  sempre  lasciati  liberi  di  usarne  o  meno.  È  naturale 
nde  che  la  pubblica  amministrazione  deve  procurarsi  la  cono- 
dei  dati,  che  le  sono  necessari,  dai  singoli  medesimi,   direi* 

te  o  indirettamente,  minacciando  ed  infliggendo  pene  a  coloro 
ano  false  indicazioni.  Però  essa  deve  anche  qui,  come  in  gene- 
i  qualunque  altro  campo  della  sua  azione,  imporre  solamente 
limitazione  ch'è  essenzialmente  necessaria  per  raggiungere  lo 
sopra  determinato;  tale  è  il  limite  teorico  della  sua  ingerenza, 
imente  esso  varia  però  a  seconda  della  diversa  natura  delle 
anze.    Le  forme,  onde  si  dispiega  l'azione  amministrativa  in 

materia,  sono  i  passaporti,  le  carte  di  legittimazione,  i  libri 
(tranieri,  i  libri  dei  passeggieri  e  le  notificazioni.  H  passaporto 
in  permesso  di  viaggiare,  ma  la  constatazione  della  cittadinanza; 
:a  di  legittimazione  è  invece  la  constatazione  dell'invidualitàe 

deve  contenere  quegli  elementi,  —  quale  è  l'indicazione  delle 
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qualità  personali  e  fisiche  — ,  che  valgano  a  detenninare  Tidentità 
l'individuo;  i  libri  degli  stranieri  sono  destinati  a  indicare  la  n 
bile  dimora  degli  stranieri  ;  e  i  libri  dei  viaggiatori  quella  di  ec 
che  ordinariamente  viaggiano,  per  ragioni  di  commercio  od  atti 
finalmente  le  notificazioni  devono  contenere  l'indicazione  del  1 
d'origine  e  del  domicilio  o  residenza  per  gli  aflbri. 

843.  —  D  sistema  originario  prevalente  in  Oermania  era  q 
delle  lettere  di  trasporto  (literae  commeatus),  che  sono  essenzialii 
distinte  dai  passaporti,  in  quanto  erano  puramente  facoltative  si 
governo  che  pei  singoli.  Esse  furono  introdotte  p^  una  mag 
sicurezza  degli  individui,  che  volevano  recarsi  d'uno  in  altro  S 
ma  non  erano  indispensabili,  giacché  il  diritto  comune  riconobbe  sei 
e  nominatamente  nella  legge  di  pubblica  sicurezza  (Landfriedi 
1538  e  nella  pace  di  Wesftalia  del  1648  (art.  V  e  IX),  che  t 
cittadini  potevano  andare,  negoziare  e  ritornare  da  ogni  ai 
Stato  senza  bisogno  di  codeste  lettere  di  trasporto:  esse  non  < 
un  istituto  di  pubblico  diritto,  ma  costituivano  un  atto  di  coi 
intemazionale.  I  veri  passaporti,  che  si  svolsero  posteriormen 
fondarono  sul  principio,  che  chiunque  abbandona  il  suo  regolare  < 
cilio  0  luogo  di  ordinaria  dimora,  è  tenuto  a  munirsi  d'una  i 
lettera  di  trasporto  e  che  quindi  ogni  pubblica  autorità  è  obU 
a  rilasciargliela;  e  perciò,  per  rispondere  al  loro  scopo,  questi 
saperti  dovevano  contenere  due  indicazioni  :  anzitutto,  la  designi 
delle  qualità  fisiche  e  personali  dell'individuo,  e  la  determini 
del  viaggio,  che  aveva  dichiarato  di  voler  compiere;  quindi  la 
canza  di  passaporto  divenne  una  ragione  di  sospetto  contro  d 
lo  possedeva,  e  i  passaporti  furono  uno  dei  mezzi  preferiti  p^ 
citare  una  severa  vigilanza  sul  movimento  della  popolazione. 

I  passaporti  sorsero  intorno  alla  metà  dello  scorso  secolo, 
un  provvedimento  destinato  ad  impedire  l'emigrazione  dei  gi 
soggetti  alla  leva  militare,  ed  anche  come  una  misura  di  pul 
sicurezza.  I  pubblicisti,  come  Berg  (1799),  Niemann  (1801)  ed 
combatterono  il  sistema  dei  passaporti  come  contrario  alla  1 
individuale;  ma  le  agitazioni  di  quei  tempi  impedirono  l'attui 
d'un  sistema  più  liberale,  tanto  più  che  in  Francia  il  sistema  de 
saperti,  come  provvedimento  in  parte  politico  e  in  parte  polii 
era  stato  organizzato  con  tale  severità  e  con  tale  restrizione 
libertà  dei  singoli,  che  non  fu  allora  superato  da  nessuno  degli 
tedeschi  e  rimane  ancora  adesso  senza  esempio.  Per  ciò  la  Oen 
mantenne  lo  stesso  indirizzo  rigidamente  poliziesco  anche  de 
guerre  napoleoniche,  di  modo  che  il  sistema  dei  passaporti  asso 
carattere  d'un  grande  istituto  politico,  che  ha  per  iscopo  di  co 
lare  il  più  possibile  i  mezzi  dei  singoli  in  quanto  essi  possano 
scopi  politici,  mentre  le  leggi  restrittive  riguardanti  gli  sb 
diventavano  di  giorno  in  giorno  più  restrittive.  Così  la  deliber 
federale  del  5  luglio  1832  dichiarava,  che  di  fronte  agli  straniei 
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I  flwno  trasportati  in  uno  degli  Stati  confederati  a  cagione  di  qual- 
l  Mffl  crimine  o  delitto  politico,  come  del  pari  di  fronte  ai  cittadini 
;  iiigìi  stranieri,  che  provengono  da  luoghi,  in  cui  si  fossero  formate 
anodazioni  dirette  a  rovesciare  la  confederazione  od  alcuno  dei  governi 
iMieschiy  dovessero  essere  osservate  con  la  maggior  precisione  e,  ove 
occorresse,  anche  rinforzate  le  disposizioni  concementi  i  passaporti.  I 
(ttli  diventarono  in  tal  guisa  oltremodo  oppressivi  ed  insopportabili, 
èstÌDati  com'erano  ad  impedire,  tanto  nei  grandi  che  nei  piccoli  Stati; 
1  libero  movimento  della  popolazione.  Però  la  facilità  sempre  mag- 
gioro delle  vie  di  comunicazione  e  gli  accresciuti  rapporti  commer- 
oili  ed  industriali  fra  i  vari  Stati,  dovevano  esercitare  ben  presto  la 
kro  influenza  anche  su  questa  parte  del  sistema  della  polizia;  di  fatti 
id  terzo  decennio  di  questo  secolo  le  disposizioni  relative  ai  viaggi 
a  cittadini  perdettero  un  po'  alla  volta  la  loro  severità,  che  fu  in 
india  vece  mantenuta  intatta  contro  gli  stranieri.  Così  il  complesso 
deUe  norme  riguardanti  il  movimento  della  popolazione  venne  a  divi- 
dersi naturalmente  in  due  parti:  la  prima  concernente  i  passaporti, 
la  seconda  comprendente  i  provvedimenti  relativi  agli  stranieri  che 
B  trovano  entro  i  confini  dello  Stato. 

844.  —  I  passaporti  sono  per  Tinterno  o  per  l'estero  :  quelli  val- 
gono per  il  possessore  finché  egli  viaggia  entro  i  confini  del  proprio 
Stato,  questi  si  lasciano  ai  cittadini  che  vogliono  trasportarsi  fuori 
Iella  patria,  oppure  si  esigono  dagli  stranieri  che  entrano  nello  Stato. 
Tali  passaporti  —  e  particolarmente  quelli  della  seconda  categoria 
—  devono  contenere  le  indicazioni  concementi  la  identità  della  per- 
Nma  e  la  direzione  del  viaggio.  I  passaporti,  anche  là  dove  non  siano 
Jehiesti  come  tali,  cioè  come  una  condizione  essenziale  per  poter 
ntrare  neUo  Stato,  valgono  come  carte  di  legittimazione,  in  quanto 
spunto  contengono  i  dati  necessari  per  la  constatazione  dell'identità 
Iella  persona.  S'intende  di  per  se,  che  ogni  Stato  ha  accolto  anche 
n  questa  materia  quel  sistema,  che  meglio  conviene  all'intero  suo 
ordinamento  pubblico;  laonde  anche  qui  si  possono  rilevare  imper- 
anti differenze  tra  la  legislazione  inglese,  francese  e  tedesca. 

L'Inghilterra,  e  con  essa  la  Svizzera,  si  sono  ispirate  al  principio 
ella  libertà:  il  passaporto  non  è  un  permesso,  accordato  all'individuo, 
I  uscire  dal  proprio  ed  entrare  in  un  altro  Stato;  il  possesso  del 
aasaporto  non  è  quindi  obbligatorio,  ma  esso  può  riuscire  utilissimo 
i  singoli  come  carta  di  legittimazione.  Tale  sistema,  che  Tlnghilterra 
la  Svizzera  hanno  accolto  fin  dall'origine,  divenne,  per  così  dire,  il 
ero  modello  del  sistema  liberale  dei  passaporti,  e  come  tale  fu  intro- 
otto  anche  negli  altri  Stati  di  mano  in  mano  che  il  principio  della 
berta  di  movimento  prevalse  sul  vecchio  sistema  delle  restrizioni 
i  esso  apportate. 

n  secondo  sistema  è  quello  di  Francia.  Quivi  l'obbligo  dei  passa- 
)rtì  fu  introdotto  come  provvedimento  temporaneo  dopo  la  tentata 
iga  di  Luigi  XYI;  aboliti  dalla  legge  14  settembre  1791  in  generale. 
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furono  poscia  richiesti  dal  decreto  legislativo  28  mai 
viaggi  all'interno,  e  quindi  organizzati  sistematicame 
6  febbraio  1793  e  10  vendemmiale  anno  lY,  mentre 
vembre  1797  ne  precisò  il  contenuto  e  determinò  and 
le  autorità    comunali   potevano   rifiutare  di  rilasciare 
richiesto,  e  il  decreto  18  settembre  1807,  riordinando 
anche  le  necessarie  prescrizioni  per  il  visto,  la  cui  vi 
tata,  con  decreto  11  luglio  1810,  ad  un  anno.  H  codice  ] 
punisce   severamente   qualunque  impiegato  rilasci  un 
persona  da  lui  non  conosciuta,  ove  prima  non   siasi 
l'identità  della  persona  mediante  la  deposizione  di  dm 
l^ge  5  maggio  1855,  rievocando  le  disposizioni  della 
demmiale  anno  lY,  disponeva  che  nessun  cittadino  pò 
nare  il  proprio  cantone  senza  essere  munito  di  regoli 
Ancor  oggi  in  Francia  il  sistema  dei  passaporti  è  molto 

In  Germania,  il  sistema  adottato  dalla  Prussia  ser 
dello  agli  altri  Stati  fino  alla  ricostituzione  dell'impi 
l'ordinamento  dei  passaporti  fu  iniziato  dal  regolamento 
e  migliorato  dal  susseguente  editto  22  giugno  1817. 
ebbe  il  merito  di  porre  e  seguire  accuratamente  la  di 
disposizioni  relative  ai  passaporti  e  quelle  relative  agi 
limitare  la  necessità  dei  passaporti  unicamente  per  '. 
l'uscita  dal  regno,  mentre,  per  ciò  che  concerne  il  nu 
ed  intemo  della  popolazione;  prevalse  (pur  sotto  una  o 
vQglianza  della  polizia)  il  principio  della  completa  111 
venzione  dei  passaporti  del  21  ottobre  1850,  che  alM 
il  movimento  interno,  e  quello  del  7  luglio  1865,  eh 
generale  il  principio  della  libertà  di  circolazione,  facil 
lunga  il  movimento  della  popolazione  da  luogo  a  lue 
a  Stato  in  tutta  la  Germania.  La  legge  12  ottobre  li 
derazione  settentrionale,  che  fu  poscia  estesa  a  tutto 
l'obbligo  del  passaporto  (non  il  diritto  di  farselo  rilas< 
blica  autorità)  :  quando  però,  eccezionalmente,  la  sicure 
o  di  uno  dei  suoi  Stati,  oppure  l'ordine  pubblico  sia 
guerra,  torbidi  intemi  od  altri  eventi,  l'obbligo  del  j 
in  generale  o  per  un  determinato  distretto,  o  per 
da  certi  Stati,  essere  stabilito  con  ordinanza  imperiale 
non  è  più  che  una  carta  di  legittimazione.  L'obbligo 
zione  è  ancora  imposto  dalle  leggi  dei  singoli  Stati  < 
allo  straniero,  oppure  all'albergatore  e  al  locatore  (2). 

In  Italia  è  prevalso  pure  il  sistema  inglese  e  svizzc 
il  passaporto  non  è  un  obbligo  ne  pe'  cittadini  che  vi 


(1)  Vedi  DnoBOCQ,  Cours  de  droit  administratif,  1,  635,  638  ; 
degli  Economisti,  serie  HI,  voi.  15,  pag.  389. 

(2)  Codice  penale  francese,  art.  475,  n*"  2). 
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0  all'estero,  né  per  gli  stranieri   che   vengono   nel  regno;  i 
i  hanno  però  il  diritto  di  farselo  rilasciare  dalle  pubbliche 
di  polizia,  n  passaporto  vale  anche  in  Italia  come  una  carta 
iqiittimazione,  e,  come  tale,  può  naturalmente  giovare  ai  cittadini 
MI  solo  per  l'estero,  ma  anche  per  l'interno,  giacché,  per  esempio, 
lirtioolo  85  della  legge  sulla  pubblica  sicurezza,  pubblicata  il  26  gen- 
io 1889,  impone  che  chiunque,  ftiori  del  proprio  comune,  desta  ragio- 
•wB  Bospetti  con  la  sua  condotta,  e,  alla  richiesta  degli  ufficiali  od 
i  della  pubblica  sicurezza,  non  può  o  non  vuol  dare  contezza  di 
wn  qualche  mezzo  degno  di  prova  (tra  cui  naturalmente  il  passa- 
occuperebbe  il  primo  posto)  è  condotto  davanti  all'autorità  locale 
jabblica  sicurezza  ;  la  quale,  trovati  fondati  i  sospetti,  può  ftirlo  rim- 
con  foglio  di  via  obbligatorio  o  anche  secondo  le  circostanze 
Gradarione  (1).  L'obbligo  della  dichiarazione  è  imposto  dall'articolo 
II  deDa  suddetta  legge  agli  albergatori,  ai  locandieri  e  a  coloro  che 
Amo  alloggio  per  mercede,  i  quali  devono  tenere  un  registro  delle 
jpwone  alloggiate  e  notificarne  giornalmente  all'autorità  locale  di 
piMcA  sicurezza  l'arrivo  e  la  partenza,  nei  modi  stabiliti  dal  rego- 
Innento. 

846.  —  n  concetto  di  straniero  è  chiarissimo  :  straniero  è  per  noi 
toM  che  non  possiede  la  cittadinanza  italiana.  Naturalmente  negli 
9kH  federali  e  nelle  confederazioni  di  Stati  il  concetto  di  straniero 
w6  essere  preso  in  due  sensi,  in  quanto,  cioè,  un  individuo  può  non 
ppartenere  affatto  alla  federazione,  oppure,  appartenendovi,  citta- 
ino  dell'uno,  è  in  certo  modo  considerato  straniero  negli  altri  Stati 
infederati.  Ed  è  forse  per  questa  ragione  che  lo  Stein,  ispirandosi 
prìncipi  del  diritto  pubblico  germanico,  che  accanto  al  sentimento 
itario  (sviluppatosi  in  modo  particolare  solo  ai  nostri  giorni)  dovette 
opre  subire  l'influenza  d'un  tenace  particolarismo,  dice  erroneo  il 
rfondere  lo  straniero  col  cittadino  di  un  altro  Stato,  affermando 
qaella  vece,  che  straniero  è  solamente  colui  che  trovasi  in  un 
Me,  rispetto  al  quale  egli  non  possiede,  né  acquista  il  diritto  di 
partenenza  locale  (das  Heimathsrecht).  Ora  il  diritto  ammini- 
ativo  relativo  agli  stranieri  comprende  la  totalità  di  quelle  dispo- 
ioni  —  quasi  esclusivamente  di  pubblica  sicurezza  e  di  polizia  — 
9  8on  destinate  a  porre  l'amministrazione  pubblica  nella  possibilità 
constatare  l'identità  individuale  e  la  mutabile  dimora  degli  stranieri. 
Nel  secolo  scorso  lo  straniero  fu  assoggettato  sempre  ad  una  spe- 
cie sorveglianza,  nell'interesse  economico  locale,  come  concorrente, 
quello  poliziesco,  come  privo  di  una  propria  cittadinanza  od  appar- 
oenza  locale,  e  finalmente  in  quello  politico,  come  rappresentante 
idee,  di  costumi  e  di  tendenze  affatto  diverse  da  quelle  dello  Stato 
iel  popolo  presso  cui  trovasi.  Questo  concetto  è  pure  rimasto,  ad  onta 


(1)  Cfr.  il  corrispondente  art.  65  della  precedente  legge  sulla  pubblica  sicurezza 
11865. 
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.vlBìBio  dar  contezza  di  sé  o  siano  sprovveduti  di  mezzi  (articoli  90,  91 
^,*VS2deIla  nuova  legge  sulla  pubblica  sicurezza  pubblicata  il  26  gen- 
^■'*  jw  1889).  Questo  diritto  di  espulsione  degli  stranieri  è  esercitato 
""        '  tatti  gii  Stati  ed  è  riconosciuto  dal  diritto  internazionale. 

846,  —  H.  L'immigrazione  e  l'emigrazione;  la  colonizzazione.  — 
'«senza  di  questi  tre  fenomeni  della  vita  sociale  (che  studiamo  qui 
lift,  perchè  in  definitiva  essi  non  sono  che  tre  forme  diverse  di 
«te^&ft  attività  sociale),  fondasi  in  generale  sopra  i  due  principi 
a)  Nessun  individuo  si  induce  ad  emigrare,  a  partire  cioè 
la  sua  patria  per  corcarne  un'altra,  finché  non  vi  sia  una  forza 
itent«  e  quasi  direi  imperiosa,  che  Io  costringa  a  lasciar  il 
certo,  ch'egli  abbia,  in  traccia  dell'incerto  e  dell'ignoto;  tanto 
che  l'emigrante  nel  nuovo  paese,  in  cui  egli  designa  stabilirsi,  viene 
UMunere  non  poche  obbligazioni  e  ad  essere  esposto  sovente  a  non 
peri<M)li.  Quindi,  come  l'emigrazione  e  l'immigrazione  sorgono 
speciale  natura  dei  rapporti  e  delle  condizioni  generali  dei  due 
&a  coi  avvengono,  cosi  il  loro  diritto  pubblico,  cioè  il  com- 
delle  norme  amministrative  che  in  ambedue  gli  Stati  sono 
te  a  governare  il  movimento  della  popolazione,  sono  sempre 
fedele  espressione  ed  immagine  del  carattere  universale  dei  popoli 
dell'epoca;  0)  secondariamente,  le  suaccennate  condizioni  universali, 
w  aono  le  cause  determinanti  del  fenomeno,  non  possono  essere  che 
b  istesse  condizioni  sociali,  le  quali  vanno  mutando  d'epoca  in  epoca 
a  Beeonda  del  diverso  ordinamento  predominante  nella  vita  politica 
M'omanìtà:  ciascuno  dei  tre  ordinamenti  sociali,  quello  gentilizio, 
foello  feudale  delle  caste  e  quello,  che  usiamo  chiamare  politico-civile, 
b  per  ciò  it  suo  speciale  diritto  dell'emigrazione,  dell'immigrazione  e 
deQa  colonizzazione.  Inoltre,  perchè  avvenga  il  movimento  rispettivo 
Gl'emigrazione  e  dell'immigrazione,  bisogna  che  le  condizioni  sociali 
ià  due  corrispondenti  paesi,  sia  spiritualmente  che  economicamente, 
■uio  sostanzialmente  diverse;  poiché  nessuno  abbandona  il  luogo  natio, 
^e  tanti  dolci  legami  lo  trattengono,  se  non  tratto  dalla  speranza 
4  nna  miglior  posizione.  Quindi  gli  è  sempre  la  classe  inferiore  del 
tigente  ordinamento  sociale  oppure  quella,  che  teme  futuri  pericoli 
e  danni  nella  sua  patria,  che  si  dispone  suo  malgrado  ad  emigrare, 
recandosi  là  dove  credo  di  poter  acquistare  un  posto  pit  elevato  o 
tlmeno  essw  piti  sicura.  E  si  può  affermare  in  generale  che  l'ordi- 
namento sociale  e  il  suo  corrispondente  diritto  sono,  nel  paese  donde 
l'emigrazione  proviene,  sempre  meno  liberi,  che  in  quello  a  cui  l'immi- 
grazione si  dirige;  ed  è  storicamente  provato,  che  la  causa  dell'orni- 
graàcne  e  la  direzione  dell'immigrazione  non  vengono  mai  detenni- 
tiate  prevalentemente  da  interessi  economici,  ma  sempre  dallo  stato 
delle  condizioni  e  dei  rapporti  sociali,  di  maniera  che  neanche  il 
miraggio  di  trovare  altrove  la  più  splendida  fortuna  economica  può 
prodarre  nna  forte  corrente  emigratoria,  se  non  vi  contribuisce  la 
speranza  di  trovarvi  una  maggiore  libertà  dì  quella  ch'è  concessa  dal- 
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rordìnamento  sociale  della  patria.  Nessuno  Stato  può  attrarre  a  se 
popolazione  straniera  con  la  semplice  offerta  di  vantaggi  eoonoi 
per  l'immigrante,  oppure  impedire  l'emigrazione  con  la  minaccia 
speciali  svantaggi  e  pregiudizi.  Solo  un  mezzo  v'ha  pet  raggii 
ambi  questi  scopi:   quello  di  svolgere  e  ampliare  la  libertà 
nel  più  ampio  senso  della  parola,  e  di  attuare  un  sirtema  di  pubi 
diritto  da  essa  pienamente  informato. 

Dati  questi  concetti  generali  possiamo  studiare  a  parte  U  sii 
giuridico  délV immigrazione,  e  della  colom'zzazione  intema,  e  qi 
dell'emigrazione  e  della  colonizzazione  estema. 

I.  Immigrazione,  —  È  certo  che  questa  parola  non  può 
ficare  una  semplice  dimora  temporanea  d'una  persona  straniera  in 
dato  luogo  e  nemmeno  il  solo  mutamento  della  residenza  o  del  d( 
cilio  d'un  qualunque  subietto  giuridico.  Il  concetto  dell'immii 
comprende  due  elementi:  il  primo  consiste  nella  qualità  di 
posseduta  dall'immigrante  (straniero  chiamasi  in  generale  chi  non 
soggetto  al  diritto  del  luogo  in  cui  presentemente  si  trova),  il 
è  dato  dalla  circostanza,  che  il  cambiamento  di  domicilio  avvenga 
vista  di  un  miglioramento  economico-sociale  nella  vita  personale  dell'i 
dividuo.  Quando  l'emigrazione  è  compiuta,  essa  fa  dell'immigrante 
membro  del  nuovo  stato  e  del  suo  ordinamento  sociale  :  l'emij 
quindi  rompe  i  legami  politici  e  sociali  precedenti  per  crearne 
totalmente  diversi.  Da  questo  intimo  rapporto,  in  cui  si  trova  IV 
grazione  coU'ordinamento  pubblico  e  sociale,  appare  evidente,  che 
storia  del  diritto  di  quella  è  una  parte  integrante  dello  svolgimi 
intemo  ed  organico  dello  Stato,  e  che  il  diritto  presente  dell'imnH 
grazione  può  essere  considerato  come  un  momento  od  una  parte  sp#^ 
ciale  della  sua  storia  in  generale.  ' 

a)  Durante  l'ordinamento  gentilizio,  lo  Stato  consiste  nell'uniti 
delle  famiglie  e  delle  genti;  questi  sono  le  personalità  di  diritti 
pubblico;  fuori  di  esse  non  ha  lo  Stato  alcun  potere,  alcun  dirittoj 
alcuna  funzione:  quindi  non  può  neanche  aversi  una  immigrazione 
nello  Stato,  la  quale  si  compie  per  lo  contrario  mediante  raocogU^ 
mento  dello  straniero  in  una  delle  genti  del  paese.  Chi  non  appar- 
tiene ad  alcuna  gente,  è  straniero,  e  non  ha  alcun  diritto  né  ipA 
acquistare  alcun  possesso.  Le  più  antiche  immigrazioni  dei  popoli 
indo-europei  furono  appunto  compiute  in  questo  modo:  intere  genfi 
venivano  accolte  nel  nuovo  Stato  ed  aggiunte  alle  antiche:  coA  ìm 
Roma  i  Tities  ed  i  Luceres,  aggregandosi  i  Ramnes^  diedero  origìM 
al  primitivo  Stato  romano.  Del  pari  il  diritto  degli  stranieri,  dN 
in  quest'epoca  s'appoggia  essenzialmente  sul  concetto  dell'ospitalitài 
non  è  un  diritto  dello  Stato  o  della  comunità,  ma  esclusivamente  déUa 
gens.  Gli  stanziamenti  dei  popoli  guerrieri  in  seguito  a  conquiste,  cori 
numerosi  in  questa  prima  epoca^  non  possono  essere  classificati  sotto 
la  categoria,  che  stiamo  esaminando,  dell'immigrazione  e  della  colo- 
nizzazione  interna. 
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b)  Essenzialmeiite  diverso  è  il  diritto  deirimmigrazione  durante 
il  prevalere  deH'ordinamento  feudale  delle  caste  o  ceti.  In  quest'epoca 
il  oorpo  sociale  non  costituiva  un'unità  complessiva  ed  indivisa,  ma 
^  appartenenti  a  ciascuna  vocazione  (posizione  sociale  o  professione) 
m  nux^udevano  in  una  corporazione  chiusa,  per  se  stante  e  affatto 
iiiluita  da  tutte  le  altre,  con  proprie  leggi  ed  istituzioni  e  con  par- 
tifiolari  diritti  e  privilegi:  e  consenguentemente  ogni  corporazione 
•rea  anche  uno  speciale  sistema  di  immigrazione.  1)  La  classe  dei 
*  «ndieri,  ch'era  la  comunità  dei  signori  territoriali,  presso  i  quali  il 
Inìito  pubblico  era  intimamente  connesso  col  possesso  fondiario,  rico- 
a  l'immigrazione,  come  compiuta  e  perfetta,  solamente  quando 
li  cavaliere  inmiigrante  avesse  acquistato  un  possesso  fondiario  entro 
gh  drooscrizione  del  corpo  amministrativo  dei  cavalieri  residenti,  e 
(yesso)  fosse  stato  formalmente  accolto  nella  tavola  locale  (Land- 
tefel)  dei  cavalieri.  2)  U  clero  fondavasi  non  sull'elemento  del  pos- 
ma  su  quello  della  vocazione,  e  quindi  gli  ecclesiastici  acqui- 
la cittadinanza  del  luogo,  dove  esercitano  il  loro  ministero. 
:Iiiaralmente  però  l'ecclesiastico  sfugge,  di  regola,  a  qualsiasi  giu- 
aidizione  puramente  locale,  essendo  egli  un  membro  della  chiesa,  che 
«ne  perfetta  corporazione  possiede  una  propria  legge  ed  una  propria 
«ganizzazione  giuridica.  I  conventi  erano  poi  una  specie  di  colonie 
i  vocazione,  che  si  proponevano  la  divulgazione  della  religione  noi 
|MBe  circostante.  Questo  concetto,  che  la  vocazione  come  tale  fosse 
libera  ed  eserdtabile  in  qualunque  luogo,  produsse  nel  medievo  l'emi- 
'  gnudoiie  della  università,  degli  studenti,  dei  dotti,  degli  avvocati,  e 
■fidici,  ecc.:  tutte  queste  persone  potevano  passare  da  un  paese  all'altro 
edomidliarvisi,  esercitandovi  la  propria  professione,  sotto  l'unica  con- 
diaone  del  riconoscimento  della  loro  capacità  nell'esercizio  della  loro 
inleasione  speciale.  3)  Essenzialmente  diverso  era  il  diritto  di  immi- 
paiione  del  terzo  Stato.  I  singoli  potevano  immigrare  nelle  città  ed 
acquistarvi  il  diritto  di  cittadinanza,  quando  avessero  partecipato,  cor- 
pnativamente  s'intende ,  sììl'industria  cittadina,  mediante  l'iscrizione 
Beile  gilde:  lo  stanziamento  era  una  cosa  sola  coU'accoglimento  nella 
rispettiva  corporazione,  fraglia,  maestranza  o  comunque  la  si  fosse 
cUamata.  L'immigrante  diventava  però  bene  spesso  cittadino  anche 
Mediante  il  semplice  acquisto  di  un  fondo  dentro  le  mura  cittadine  o 
fer  lo  meno  dentro  i  confini  della  comunità  cittadina.  4)  Lo  Stato, 
nppresentato  dalla  Corona,  era  durante  tutta  quest'epoca  troppo  inor- 
gttuco  e  impotente;  tuttavia  esso  riuscì  a  porre  fin  d'allora  le  prime 
■orme  generali  relative  all'immigrazione  ed  alla  colonizzazione  intema. 
Però,  subendo  l'influenza  dell'ordinamento  predominante,  i  Re,  che 
volevano  attrarre  nelle  città  distanti  nuova  popolazione  oppure  sta- 
bilire nuove  comunità  cittadine,  dovevano  costituire  i  nuovi  venuti  in 
altrettante  corporazioni  privilegiate;  giacche  le  corporazioni  prece- 
denti non  potevano  essere  costrette  ad  accettare,  contro  loro  volontà, 
nuovi  membri:  ciò  accadde  specialmente  in  Germania  nei  sec.XIIIeXIV. 


i 
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c)  Lo  Stato  eudemonistico  e  quello  di  polizia  ebbe  il  suo  P^^^q 
prìo  sistema  di  immigrazione  informato  a  quell'idea  della  P^P^^^^^^^J ';^  ^ 
che  predominò  dalla  metà  del  secolo  XVII  fino  al  principio  del 
n  desiderio  di  aumentare  col  numero  degli  abitanti  la  reale  potoi^j'^^ 
militare  e  la  teorica  felicità  degli  iStati,  dovette  naturalmente 
durre  i  governi  a  favorire  e  promuovere  con  ogni  mezzo  1' 
zione:  questa  tendenza  è  comune  più  particolarmente  alla  Pruaaì^' 
all'Austria.  Però  accanto  a  questa  tendenza  dello  Stato,  le  città 
rativamente  organizzate  e  i  Signori  feudali  avevano  tutto  Tini 
di  mantenere  l'antico  ordinamento,  impedendo  possibilmente  Vh 
grazione.  Onde,  dovendo  anche  le  legislazioni  amministrative  sabii 
l'influenza  di  ambi  questi  contrari  fattori,  ne  sorsero  due  sistemi  pi 
opposti:  di  cui  l'uno  era  destinato  a  favorire  e  promuovere  in 
modo  l'immigrazione,  e  l'altro  ad  intralciare  con  una  soverchia 
glianza  di  polizia  e  con  numerose  limitazioni  e  restrizioni  il  1( 
movimento  della  popolazione  in  generale  e  quindi  in  particolare  l'ii 
migrazione.  Il  limite  intemo  tra  i  due  diversi  principi  ed  i  loro 
rispondenti  sistemi  giuridici  era  evidentemente  la  capacità  all'acqnii 
e  al  lavoro:  chi  possedeva  di  che  vivere  oppure  era  capace  a  guadar^! 
gnarsi  il  sostentamento  col  lavoro,  poteva  immigrare;  chi  non  si 
vava  in  questa  condizione,  doveva  essere  respinto.  Ma  questo  limito^ 
abbisognava  d'un  criterio  esteriore,  che  specialmente  in  Germania  A 
fece  consistere  nella  nazionalità  dell'immigrante:  in  generale  ramniip 
lustrazione  dei  maggiori  Stati  tedeschi  attuò  il  principio,  che  l'imiBk, 
grazione  degli  stranieri  dovesse  essere  favorita  e  promossa  con  tutti' 
i  mezzi,  mentre  invece  al  movimento  intemo  dell'immigrazione,  cioè 
al  passaggio  da  provincia  a  provincia,  da  città  a  città  si  opponevano 
i  più  grandi  impedimenti.  Del  resto  questa  contraddizione  nel  disdh' 
plinare  uno  stesso  fenomeno  sociale  aveva  la  sua  giustificazione  sto* 
rica:  difficile  com'era  sciogliersi  dai  vincoli  della  cittadinanza  localft 
e  dall'appartenenza  alle  rispettive  corporazioni,  era  anche  naturalft 
che  colui,  che  avesse  ottenuto  di  passar  d'una  in  altra  comumtki 
l'avesse  ottenuto  appunto  perchè  era  senza  mezzi  e  incapace  di  procs-  ^ 
rarseli  ;  dove  che,  particolarmente  le  persecuzioni  religiose  in  Francia  ^ 
e  poscia  lo  sviluppo  delle  arti  tecniche  facevano  facilmente  presup»  J 
porre,  che  l'immigrante  straniero  fosse  un  rispettabil  signore  o  per 
lo  meno  un  abile  operaio.  Però  non  bisogna  dimenticare,  che  durante 
tutta  quest'epoca  l'Inghilterra  e  la  Francia  tenevano  piuttosto  a  £av(h 
rire  l'emigrazione  e  la  colonizzazione  estema,  e  o  non  si  curavano 
affatto  dell'immigrazione,  come  l'Inghilterra,  oppure  la  difficultavano 
con  provvedimenti  polizieschi,  come  la  Francia;  mentre  la  Pmsaia 
e  l'Austria  crearono  un  vero  sistema  di  disposizioni  amministrative 
dirette  a  promuovere  l'immigrazione,  e  la  Danimarca  e  la  Russia  pre- 
eero  solo  alcuni  provvedimenti  per  la  colonizzazione  intema. 

Quindi  il  principio  e  il  diritto  dell'immigrazione   furono  durante 
l'epoca  nella  quale  prevalse  lo  stato  poliziesco  assai  diversi  in  ciascuno 
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iluropa,  e  bisogna  ben  guardarsi  dal  ritenere  come  positiva- 
listente  in  quel  periodo  ciò  che  conseguentemente  deriverebbe 
ria  politica  allora  prevalente.  I  provvedimenti  più  notevoli 
e  di  Prussia  furono  i  seguenti.  In  Austria,  già  Maria  Teresa 
reato  di  facilitare  l'immigrazione,  concedendo  agli  immigranti 
rare  senza  pagamento  della  tassa  di  partenza  (Patente  del 
785)  e  particolarmente  favorendo  i  buoni  artisti  e  profes- 
tranieri  (le  patenti  13  dicembre  1760  e  5  febbraio  1784  li 
10  dalla  tassa  per  ottenere  il  diritto  o  grado  di  maestri), 
inza  generale  fu  la  celebre  patente  di  tolleranza  del  13  otto- 
la  quale  concedeva  agli  immigranti  non  cattolici,  il  diritto 
ire  beni  anche  fondi  o  stabili  e  di  acquistare  il  diritto  di 
iza  e  quello  di  maestri;  mentre  nello  stesso  tempo  furono 
{Occorsi  materiali  agli  immigranti,  procurando  loro,  per  un 
line  e  in  date  circostanze  e  condizioni,  il  vitto  e  il  tetto  (1), 
Ila  Prussia  occorre  distinguere  il  diritto  di  colonizzazione 
quello  di  generale  immigrazione.  Il  primo  comincia  con  l'abo- 
iU'editto  di  Nantes  avvenuta  nel  1685:  vent'un  giorni  dopo 
olizione,  cioè  il  29  ottobre  1685  l'elettore  Federico  Guglielmo 
pubblico  editto  i  riformati,  cacciati  di  Francia,  ad  entrare  nei 
i  e  diede  loro  (erano  circa  14000)  in  diversi  luoghi  una  parti- 
dtituzione  comunale.  Del  pari  concesse  (1688)  agli  emigranti 
nato  speciali  privilegi;  e  negli  anni  1721,  1726  ed  ultima- 
1  1736  furono  accordati  simili  diritti  agli  emigranti  religiosi 
irgo  e  dalla  Boemia.  Il  contenuto  generale  di  questi  privilegi 
e,  accanto  al  libero  esercizio  della  religione  ed  al  soccorso 
concessione,  fatta  agli  immigranti,  di  riunirsi  in  corpi  ammi- 
autonomi  e  di  sciogliere  le  questioni  giuridiche  di  privato 
icondo  la  loro  propria  legge  (2).  Ai  Francesi  in  particolare  fu 
<  di  usare  nella  trattazione  delle  cause  anche  la  loro  propria 
i  e  di  dirigersi  nelle  cose  religiose  secondo  la  disciplina  della 
Francia  (3).  Anche  il  diritto  di  immigrazione  era  in  Russia 
►ero.  Le  ordinanze  ad  esso  relative  cominciano  con  l'editto 
1870  e  si  susseguono  durante  tutto  il  regno  di  Federico  II: 
10  sostanzialmente  liberazione  da  determinati  pesi  locali,  esen- 
poranea  dall'imposte  pei  fabbricati,  compensi  per  le  spese  di 
;  un  rescritto  del  26  ottobre  1770  accordava,  a  chi  avesse  disso- 
ni incolti,  un  regalo  di  150  talleri,  l'indennizzo  del  23  ®/o  delle 
ssodamento,e  l'immunità  (esenzione  da  imposte)  per  un  periodo 
1  quindici  anni.  Ma  l'efficacia  di  questi  provvedimenti  non 
essere  riconosciuta  vana  ed  inutile;  e  gli  scrittori  pubblicisti 
sereno  particolarmente  sotto  il  punto  di  vista  economico,  invo- 
or  vece  la  più  ampia  libertà  di  movimento  della  popolazione. 

te  9  dicembre  1792.  (2)  Patente  29  febbraio  1720. 

Itto  14  aprile  1697  e  29  febbraio  1720. 
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d)  L'epoca  moderna,  inspirandosi  al  principio  della  libert 
viduale,  conseguente  dalla  natura  stessa  deirordinamento  polit 
vile,  riusd  ad  abolire  a  poco  a  poco  tutte  le  disposizioni  ari 
dello  Stato  eudemonistico  e  di  polizia;  e  le  guerre  napoleoniche,  : 
gendo  con  la  forza  le  molte  limitazioni  ch'erano  state  precedenti 
poste  allo  scambio  intemazionale,  contribuirono  a  portar  una  nu 
uguaglianza  nelle  legislazioni,  come  del  pari  i  progressi  delle 
comunicazione,  allargando  la  zona  dei  mercati  che  di  nazionaU 
tarono  intemazionali  e  mondiali,  resero  più  facili,  più  frequent 
sensibili  reciproci  contratti  tra  le  varie  nazioni  ed  i  diversi  p 
principi  sui  quali  si  fonda  il  nuovo  sistema  dell'immigrazion 
sostanzialmente  i  tre  seguenti:  1)  L'immigrazione  non  è  j>er  sèi 
cattiva,  ma  solamente  in  quanto  l'immigrante  possegga  o  ne 
segga  le  condizioni  della  sua  economica  esistenza.  2)  Ne  s^ 
rappresentando  essa  un  vantaggio  soltanto  quando  l'immigrante 
porti  seco  i  mezzi  pel  proprio  sostentamento,  cade  di  per  so  la 
sita  di  provvedimenti,  diretti  o  indiretti,  atti  a  promuoverla, 
la  concessione  di  particolari  privilegi,  sia  con  la  donazione  d'u 
tale  d'impianto  e  di  esercizio.  Teoria  ed  esperienza  del  pari  hani 
tribuito  a  convincere  le  amministrazioni,  ch'esse  non  devono,  di 
direttamente  e  materialmente  soccorrere  gli  inmiigranti.  3)  Da 
principi  generali  sorge  il  sistema  della  libera  immigrazione,  cb 
analogamente  le  norme  seguenti:  a)  la  pubblica  amministrazios 
l'immigrante  nella  possibilità  di  utilizzare  e  porre  in  opera 
personale  capacità  di  acquisto,  assicurandogli  vuoi  il  libero  di 
acquisto,  vuoi  il  libero  diritto  di  scambio,  concedendogli  cioà, 
parola,  il  libero  diritto  di  stanziamento  ;  P)  ma,  coU'acquisto  dà 
cilio  mediante  lo  stanziamento,  la  immigrazione  non  è  ancor 
piuta:  è  ancora  necessario  che  l'immigrante  diventi  membro  de 
amministrativo  autonomo,  cioè  della  comunità,  dove  si  è  stai 
che  vi  acquisti  il  diritto  di  cittadinanza  locale,  non  che  quello 
tadinanza  politica,  che  è  d'ordinario  col  primo  intimamente  con 
In  Italia  la  cittadinanza  locale  non  si  può  acquistare  indipendent 
da  quella  politica  (1),  e  quella  politica  non  si  può  conseguir 
stranieri  se  non  per  decreto  reale  o  per  legge  (2). 

U  problema  dell'immigrazione  non  ha  oggigiorno  per  V. 
in  generale  alcuna  importanza;  giacche  emigrazione  vera  e  ] 
non  si  ha  da  uno  all'altro  Stato  europeo,  e  sono  sufficienti  a 
modo  le  norme  da  noi  sovraesposte  sulla  dimora  e  sul  domicili 
stranieri.  Oramai  quasi  tutti  i  principali  Stati  europei  hanno  i 
aumento  medio  di  popolazione,  da  non  poter  accogliere  iu  i 
grossa  corrente  di  immigrazione  straniera.  Il  RUmelin  crede 
popolazione  d'Europa  sia  oggidì  a  un  di  presso  il  doppio  di  ciò 


(1)  Legge  comunale  e  provinciale  1889.  art.  20. 

(2)  Cod.  civ.,  art.  10. 
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«Bt'aimi  addietro  ;  il  che  porterebbe  ad  un  aumento  approssimativo 
U7Vooannao.  Dal  1820  al  1880  la  popolazione  complessiva  d'Europa 
«riibe  da  duecento  a  trecento  trenta  milioni ,  e  così  di  oltre  1*8  ^/oo 
iino.  La  popolazione  dell'attuale  territorio  dell'impero  tedesco,  che 
«11816  era  di  24®^  milioni,  nel  1885  era  salita  a  46^  milioni,  cre- 
••docoBì  in  69  anni  di  22^^  milioni,  vale  a  dire  deir88*  <*/o;  nel  periodo 
U61-85  l'aumento  fu  da  38  a  47  milioni.  Il  Regno  unito  di  Qran  Bre- 
iipa  6  d'Irlanda,  che  nel  1801  dava  una  popolazione  di  16^^^  milioni, 

1881  contava  35^*^  milioni  d'abitanti.  Così  nel  periodo  1815-60  la 
fiHarione  crebbe  in  Italia  da  IS^so  a  28,  e  nel  periodo  1861-1884 
«*be  da  28  a  29  milioni.  L'Austria-Ungheria  nel  periodo  dal  1820 
il  1884  ebbe  un  aumento  di  popolazione  da  27  a  38  milioni. 

U  Francia  coli' Alsazia  e  Lorena,  e  senza  i  territori  di  Nizza  e  Savoia, 
m1  1821  contava  29^  milioni  d'abitanti,  nel  1881,  senza  l'Alsazia  e 
hUrena,  ma  compresi  i  territori  di  Savoia  e  Nizza^  ne  contava  37*'. 
M^oltìmi  anni  questo  straordinario  aumento  della  popolazione,  sopra 

■  territorio  relativamente  piccolo,  ebbe  per  effetto  che  in  taluni 
F^  fii  ebbe  un  vero  eccesso  di  popolazione  di  fronte  allo  sviluppo 
•i corrispondenti    mezzi   di   sussistenza,    epperciò   un'inmiigrazione 

■  waa  impossibile  dalle  stesse  condizioni  economico-sociali.  Il  paese, 
^  ad  una  particolare  floridezza  economica  congiunge  uno  scarsis- 
•o  e  quasi  insignificante  aumento  della  popolazione,  è  notoriamente 
•  mncia;  e  in  essa  gli  stranieri  immigrano  naturalmente  in  pro- 
l**wne  relativamente  maggiore.  Così  noi  1886  gli  stranieri  dimo- 
rfa sul  suolo  francese  avevano  raggiunto  il  milione,  e,  mentre  nel 
*^1  rappresentavano  ri.06  7o  della  popolazione  totale,  nel  1881  il 
fWrto  crebbe  a  2.68  %;  e,  laddove  prima  della  guerra  del  1870-71  gli 
*^8fati  non  contribuivano  all'aumento  della  popolazione  che  in  ra- 
»^del  150/0,  dal  1872  al  1876  vi  contribuirono  in  ragione  del  25^/0, 
•W  36®/^  nel  periodo  1876-81.  Perciò  il  governo  fu  spesso  indotto 
•jjwndere  speciali  provvedimenti  allo  scopo  d'impedire  l'aumento 
•ji  immigrazione,  provvedimenti,  che  non  si  accordano  col  moderno 
^^io  della  libertà  di  movimento  e  di  circolazione,  e  non  rag- 
lio d'altronde  lo  scopo    cui  sono    indirizzati,  giacché  le  leggi 

™^iche  hanno  una  forza  di  gran  lunga  superiore  alle  leggi  ed  alle 
V"*^  amministrative.  Gli  Stati  Uniti  d'America,  la  cui  popola- 
**  ui  questo  secolo  crebbe  maravigliosamente  in  virtù  di  una  forte  e 
^!^^  immigrazione  —  la  popolazione  dell'Unione  nel  periodo  1790- 
**"  crebbe  da  3*  a  50**  milioni;  e  l' inmiigrazione  dall'Europa  vi 
Wrtò  per  lo  meno  12  milioni  d'abitanti  nello  stesso  periodo —  si 
^^  costretti  a  respingere  affatto  l'immigrazione  cinese,  non  tanto 
*^  *  grandezza  del  suo  contingente,  quanto  perchè  gli  operai 
^^  essendo  naturalmente  molto  sobrii  e  parchi ,  facevano  una 
"^PF>  pericolosa  concorrenza  agli  operai  americani.  È  certo,  che 
™w^  la  Francia  quanto  gli  Stati  Uniti,  in  quanto  limitano  o  proi- 
"**^o  r immigrazione,  esercitano   un  loro  diritto,   giacche  nessuno 

*   '8.?.  —  2"  Swia.  —  La  icitnaa  tUlCumminiutrmiofU. 
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Stato  può  essere  costretto  ad  accogliere  gli  stranieri,  quando  ne  ^ 
a  sé  dannosa  rimmigrazione. 

Per  ritalia  ha  un'importanza  speciale  il  problema  della  cokii 
zazione  intema.  Scrittori  ed  uomini  politici  ripetono  oostantemei 
che  quella  popolazione  campagnuola,  che  specialmente  dal  Yol 
dalla  Lombardia  e  dal  Piemonte  va  a  cercare  nell'America  del 
quella  fortuna  che  troppo  spesso  non  trova,  dovrebbe  essere  rii 
alla  Sardina,  alla  campagna  romana  ed  agli  altri  territori, 
—  strana  contraddizione  —  abbondano  in  Italia,  che  pur  dovr 
essere  paese  eminentemente  agricolo.  Il  problema  va  però  stoi 
nel  suo  complesso  e  sotto  tutti  i  suoi  aspetti.  Bisogna  da  prima 
minare  quali  terre  siano  per  la  loro  condizione  fisica  atte  a  < 
dopo  il  dissodamento,  un  reddito  che  valga  a  compensare  i  sac 
di  danaro  e  di  lavoro,  che  sono  indispensabili  per  ottenerlo.  Qn 
questa  prova  sia  data,  nessuno  può  dubitare,  che  nell'  interesse 
pubblica  prosperità  economica,  lo  Stato  avrebbe  il  diritto  di  e 
priare  i  terreni  da  quei  proprietari,  che  per  avventura  si  mostra 
restii  a  ridurli  a  coltivazione.  U  governo  può  particolarmente  \ 
tare  le  famiglie  di  contadini,  che  non  sono  affatto  sprovviste  di  i 
per  poter  vivere  un  certo  tempo  attendendo  i  prodotti  del  8 
mediante  facilitazioni  di  viaggi,  di  trasporto,  esenzione  tempoi 
dalle  imposte,  e  via  discorrendo.  Le  terre,  che  da  lungo  tempo  i 
sere  inerti,  giova  sperare  che,  abilmente  lavorate,  svilupperebbe 
vero  tesoro  di  fecondità  nativa,  aumentando  la  ricchezza  g«D 
della  nazione. 

847.  —  n.  Uemiffrazione  e  la  colonizzazione  estema.  —  Tati 
ordinamenti  sociali  —  il  gentilizio,  il  feudale  delle  caste,  e  il  poi 
civile  —  contengono,  per  quanto  riguarda  la  ripartizione  del 
sesso,  tre  classi:  quella  superiore,  la  media  e  T  inferiore.  E,  sicco: 
sempre  viva  nell'animo  umano  l'aspirazione  a  possedere  i  beni 
natura,  che  servono  al  soddisfacimento  dei  bisogni,  e  che  danno  se 
una  reale  superiorità  a  chi  n'è  più  ricco,  così  ogni  ordinamento  se 
dà  una  forma  speciale  alla  lotta  etema,  che  la  classe  inferiore 
batte  contro  quella  superiore  per  toglierle  od  almeno  limitarle  q 
potenza  che  le  prowiene  dalla  ricchezza  dei  possedimenti.  Ma  qi 
lotta,  che  porta  alla  democratizzazione  di  parecchi  istituti  gin 
ed  all'abolizione  di  molti  privilegi  personali  e  reali,  non  può,  o 
guaglianza  giuridica,  portar  seco  anche  la  perfetta  uguagliania 
nemica,  giacche  all'  attuazione  di  quest'  ultimo  oppongonsi  osi 
finora  insuperati,  e  forse  per  sempre  insuperabili.  Imperocché,  i 
non  si  vorrà  prendere  l'estremo  partito  di  uguagliare  forzatamei 
fortune  degli  uomini^  vi  saranno  sempre  differenze  economiche  fi 
imi  e  gli  altri  ;  giacche,  lasciando  intatta  la  libertà  individuale,  e 
che  hanno  maggior  attività  al  lavoro ,  aUa  sobrietà  della  viti 
risparmio,  diverranno  necessariamente  col  tempo  più  agiati  di  < 
altri,  che  la  naturale  pigrizia  allontana  dal  lavoro,  che  si  danne 
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Kìihofoo ,  e  pur  di  godere  quest'  oggi  non  si  curano  dell'  incerto 
imiu.  È  benià  innegabile  che,  se  noi  studiamo  la  storia  della  pro- 
lieta  individuale,  specialmente  nei  tempi  primitivi,  nel  Medioevo  ed 
Kk  io  parte  ai  nostri  tempi ,    essa  non  ha  sempre  avuto  quella 

sorgente,  che  vuol  essere  il  lavoro  individuale  congiunto  con  la 
virtb  del  risparmio  ;  ma  quei  titoli  di  proprietà,  che  da  prin- 
pù  non  erano  giusti,  ricevettero  la  loro  giuridica  sanzione  dal  trar 
Bno  del  tempo,  che  sedimentando,  a  così  dire,  le  varie  condizioni 
litto,  le  rende  poco  a  poco  giuridicamente  inviolabili.  Ad  ogni 
do,  si  comprende  facilmente ,  come  quella  classe  che  in  realtà  è 
ria  dal  diritto  pubblico  e  dalle  condizioni  sociali  in  una  posi- 
le economica  inferiore,  cerchi  in  qualunque  luogo  le  se  ne  offra  il 
20  di  migliorare  il  suo  stato,  e  di  acquistare  altrove  quel  posto  più 
ehe  in  patria  le  è  negato.  Di  qui  l'emigrazione,  che  fa  passare 
poli  da  un  paese  ad  un  altro  allettati  dal  miraggio  di  una  mi- 
"e  posizione  economico-sociale.  Questa  emigrazione,  essendo  quindi 
énomeno  eminentemente  sociale,  assume  una  forma  diversa,  a 
ida  che  impera  questo  o  quell'ordinamento  sociale;  e  perciò  si 
LO  i  diversi  sistemi  di  emigrazione  relativi  all'ordinamento  gen- 
o,  a  quello  feudale  delle  caste  o  dei  ceti,  e  finalmente  airodiemo 
lamento  politico-civile:  un  carattere  particolare  ha  l'emigrazione 
»  il   predominio  dello  Stato  di  polizia. 

a)  Durante  il  periodo  gentilizio  non  si  deve  confondere  l'emigrar 
ì  con  la  migrazione  dei  popoli,  per  cui  un'intera  gente  va  in  traccia 
à  nuova  patria,  ordinariamente  per  una  ragione  speciale  che  a  noi 
lon  è  dato  conoscere.  L'emigrazione  consiste  piuttosto  anche  qui  in 
che  non  un  intero  popolo,  ma  solo  una  parte  di  esso  si  aUontana 
i  residenza  natia,  dirigendosi  verso  altri  luoghi  ed  altri  paesi.  D 
>do  in  cui  predominò  l'ordinamento  gentilizio,  può  esser  distinto  in 
epoche:  la  prima  caratterizzata  dairoriginaria  comunità  dei  pos- 
i  fondiari,  la  seconda  dal  prevalere  della  proprietà  privata,  e 
di  dalla  varia  sua  ripartizione  fra  i  membri  della  gente.  Nella 
la  epoca  non  si  può  parlare  d'una  vera  emigrazione  nel  senso  suin- 
to,  perchè  la  comunità  economica  esclude  la  possibilità,  che  sorga 
classe  sociale  di  null'abbienti,  ehe  appunto  perchè  tali  sono  indotti 
rcare  una  migliore  posizione  sociale  in  altre  contrade.  Invece  nella 
nda  epoca,  rallentato  il  vincolo  gentilizio  ,  divenute  le  singole 
iglie  altrettante  unità  indipendenti  le  une  dalle  altre,  non  bastando 
la  inarca  a  dare  un  proprio  patrimonio  ai  suoi  nuovi  e  numerosi 
ibri,  e  d'altronde  volendo  conservare  il  patrimonio  famigliare  indi- 
,  sorse  il  principio  della  primogenitura,  che  chiamando  al  pos- 
0  della  terra  il  primo  nato,  n'esclude  tutti  gli  altri  figli,  i  quali,  tre- 
loei  senza  mezzi  di  sussistenza,  furono  costretti  a  cercarsi  un 
7o  e  proprio  possesso;  da  ciò  si  ebbe  la  vera  emigrazione. 
Ka  gii  emigranti  non  si  staccarono  interamente  dalla  loro  patria 
uliva,  e  cotà  sorse  il  primo  concetto  della  colonia.  Questo  concetto 
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ha  nel  mondo  antico  due  forme  principali,  che  compaiono  nella  sto 
dei  due  popoli  greco  e  romano  :  la  prima  è  quella  delle  colonie  conuD^ 
ciali,  che  al  tempo  dei  Fenici,  dei  Cartaginesi  e  degli  Ateniesi,  &0 
popolate  di  figli  cadetti  delle  famiglie  appartenenti  specialmente  bÌ 
classe  sociale  mediana,  i  quali  non  trovavano  in  palàia  campo  safi 
ciente  per  isvolgere  la  loro  nativa  attività  ed  energia.  La  seooatf 
forma  fondamentale  è  quella  delle  colonie  militari,  le  quali  eoÉ 
dirette  vuoi  a  conservare  nei  più  lontani  paesi  la  potenza  miliim- 
guerriera  della  madre  patria,  vuoi  a  procurare  ai  loro  membri,  soUÉ 
e  famiglie  di  soldati,  quel  possesso  che  loro  mancava  in  pataia,  ■ 
non  acquistato  per  mezzo  del  lavoro  e  dell'industria,  ma  conquìsM 
con  la  forza  deUe  armi  :  è  il  sistema  romano.  Del  resto,  questo  seood 
motivo  era  sempre  preponderante  nella  fondazione  deUa  colonia;  gii 
che,  con  la  divisione  del  suolo  conquistato,  non  solo  si  potevano  jè 
miare  i  soldati  per  il  lungo  servizio  fedelmente  prestato,  ma  altav 
si  dava  una  stabile  dimora  ed  un  patrimonio  a  quelle  famiglie  che- 
patria  avrebbero  accresciuto  il  pericoloso  numero  dei  nulla  abbieÉ 
che  sono  naturalmente  propensi  ai  mutamenti  politici,  dai  quali  mi 
hanno  da  temere  e  tutto  da  sperare. 

b)  Il  periodo,  che  va  dalla  caduta  dell'  impero  romano  fino  al 
stabilimento  dei  nuovi  regni  dopo  le  invasioni  barbariche,  non  ci  y 
dare  alcuna  forma  particolare  di  emigrazione,  né  alcuna  emigraaa 
in  generale,  giacché  i  popoli  occupati  nel  trovarsi  una  stanza  il 
in  questa  o  quella  parte  dell'antico  impero ,  passavano  da  un  pm 
all'altro  trasportandovi  le  loro  famiglie  ed  i  penati;  era  cioè  i 
migrazione  collettiva  di  popoli  interi,  che  con  le  armi  s'imponeva 
ad  altri  popoli,  impadronendosi  delle  loro  terre,  e  generalmei 
riducendoli  schiavi,  od  almeno  sempre  in  una  condizione  inferiore.] 
vera  emigrazione,  qual  è  oggidì  intesa,  l'emigrazione  cioè  d'una  pM 
della  popolazione  in  estranee  contrade  per  cercarvi  una  wìf^ 
posizione  sociale  e  specialmente  economica,  cominciò  solo  quani 
dopo  Io  stabilimento  dei  popoli  germanici  nelle  loro  nuove  stani 
sorse,  come  portato  del  sistema  giuridico  franco ,  quell'  ordinami 
sociale,  che  doveva  predominare  su  tutta  quanta  l'Europa  per  i 
lungo  ordine  d'anni,  e  che  dividendo  nettamente  la  società  in  alta 
tante  classi  o  corporazioni  chiuse  ed  estranee  le  une  alle  altre,  dov^ 
dare  una  particolare  impronta  a  tutti  i  fenomeni  sociali,  e  partii 
larmente  a  quello  dell'emigrazione:  cioè  l'ordinamento  feudale  dd 
caste.  Esso  si  fondò  specialmente  sull'importanza  di  due  elementi,  q 
rituale  l'uno,  materiale  l'altro:  la  vocazione  e  il  possesso. 

Quanto  al  primo  di  questi  elementi,  giova  osservare  che  in  nem 
ordinamento  sociale  la  distinzione  delle  classi,  quale  distinzione  I 
possidenti  e  non  possidenti,  ha  in  generale  così  poca  importanza 
influenza  quanto  nello  speciale  ordinamento  di  vocazione:  evid^ 
mente,  perchè  qui  l'elemento  spirituale  della  vocazione  prevalea 
diventa  la  base  delVordinamento  sociale  nel  suo  complesso,  facendo  pi 
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i  seconda  linea  Telemento  economico  del  possesso.  Ora  anche  in 
a  quest'  ordinamento  sociale  della  vocazione  appaiono  le  due 
dell'emigrazione  :  vale  a  dire  l'emigrazione  dei  singoli  e  quella 
lasse.  Ambedue  hanno  il  loro  carattere  specifico:  la  prima  si 
)rincipalniente  sulla  professione  (insegnante,  medico,  giurì- 
.)  ed  è  causato  dal  desiderio  di  trovare  in  altri  paesi  una  miglior 
le  corrispondentemente  alla  natura  e  alla  dignità  della  profes- 
ercitata;  essa  non  si  dirige  quindi  a  paesi  incolti  e  poco  popolati, 
'al  contrario  a  nazioni  popolose  e  civili;  giacche  qui  è  piìi 
ito  il  valore  della  professione  e  dell'abilità  personale  del  profes- 
Così  vediamo  ecclesiastici,  guerrieri,  medici,  letterati,  artisti, 
3,  per  trovare,  mediante  la  loro  professione,  nuove  fonti  di 
o;  molte  volte  tali  persone  sono  invitate,  o  per  lo  meno 
da  speciali  favori  e  privilegi  nei  paesi  stranieri,  per  ivi  fon- 
nuovo  centro  di  coltura  delle  scienze,  delle  arti,  e  delle  let- 
rece  le  emigrazioni  di  masse  di  popolo  sono  in  questo  periodo 
ate  essenzialmente  da  motivi  e  da  ragioni  spirituali,  e  per  lo 
iose.  Esse  tendono  originariamente,  neUa  loro  forma  più  gran- 
conquistare  nuovi  paesi  e  popoli  alla  religione,  come,  ad  es., 
ite  per  la  liberazione  del  Santo  Sepolcro^  e  le  guerre  e  spe- 
egli  Arabi,  dei  Turchi  ed  altre.  A  questa  categoria  apparten- 
che  le  grandi  emigrazioni  degli  SpagnuoU  e  dei  Portoghesi  in 
;  e  finalmente  le  emigrazioni  di  quelle  popolazioni,  che  erano 
)  a  portarsi  da  un  paese  ad  un  altro  per  isfuggire  alle  per- 
[  religiose ,  le  quali  hanno  un  carattere  affatto  speciale ,  in 
non  sono  promosse  dalla  speranza  di  una  migliore  condi- 
onomica,  ma  solamente  da  quella  di  poter  liberamente  eser- 
n  culto  non  tollerato  in  patria;  e,  per  ottenere  questa  libertà. 
Tanti  si  assoggettano  sovente  alla  perdita  del  loro  patrimonio 
;o  nel  paese  natio. 

condo  elemento,  il  possesso ,  esercitava  sul  fenomeno  dei- 
rione  una  particolare  influenza  giuridica  nel  diritto  feudale. 
},  questo  identificava  i  diritti  maiestatici  della  sovranità 
)sso;  e  il  principio  antichissimo  dell'ordinamento  gentilizio, 
il  possesso  fondiario  della  comunità  di  villaggio  era  consi- 
uale  un'  unità  giuridicamente  indivisibile,  passò,  mediante  le 
e  e  le  migrazioni  dei  popoli  germanici,  nelle  nuove  istitu- 
itiche,  le  quali  riconobbero  al  signore  feudale  un  alto  dominio 
miinium  eminens  —  sopra  tutte  le  possessioni  de'  suoi  vassalli; 
iscendevano  naturalmente  le  tre  conseguenze  :  che  il  vassallo 
ìva  disporre  per  testamento  della  propria  successione;  che 
acanti,  in  mancanza  di  eredi,  cadevano  al  signore  feudale, 
lalmente  il  patrimonio  delle  famiglie  abbandonanti  il  paese 
leva  al  signore  del  territorio  e  fondo  sul  quale  esse  vive- 
>  stesso  diritto  fu  poscia  accordato  anche  alle  comunità  cìt- 
e  quando  posteriormente  si  fece  strada,  fu  bensì  riconosciuto 
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il  diritto  degli  gtranieri  all'eredità,  ma  questa  non  poteva 
raccolta  se  non  si  pagava  al  Signore  feudale  o  alla  comnnità  il  im 
detraetionis  o  gabella  tradUarict,  Dallo  stesso  principio  della  sovi» 
nità  territoriale  del  Signore  feudale  derivava  la  conseguMiia ,  che  : 
n(m  liberi  non  potevano  emigrare,  giacché  erano  come  attaceit 
alla  zolla  (servi  della  gleba)  e  il  Signore  aveva  un  diritto  sopra  li 
loro  persone,  e  che  d'altra  parte  i  liberi  potessero  bensì  emigrare,  n 
dovevano,  alla  stessa  guisa  d^gli  stranieri  che  volevano  raccog^w 
l'eredità  dai  loro  parenti,  pagare  al  Signore  o  alla  comunità  un  indM 
nizzo  {eensus  o  gabella  emigrationis)  per  poter  portar  seco  il  iM 
patrimonio  mobiliare,  che  in  mancanza  di  tal  pagamento  cadeva  necM 
sanamente  al  Signore.  Ambedue  queste  specie  di  gabeUa,  come  d» 
vavano  dallo  stesso  concetto,  cosi  erano  trattate  come  un  solo  e  M» 
desimo  diritto:  Yius  detrac^h^s ,  che  fu  considerato   come  un  dìrillÉ 

'  I 

privato  e  civile  dei  Signori  e  delle  comunità,  e  divenne  così  una  IMI 
di  rendita  per  quelli  e  queste.  Il  diritto  feudale  di  emigrazione  €it 
dunque  duplice:  personale  ed  economico.  H  primo  consisteva  neHiil 
proibizione  di  emigrare  fatta  a'  servi:  l'emigrazione  dei  servi  dcld 
gleba  era  considerata  come  un  delitto  contro  il  diritto  del  signore,  4 
poteva  essere  da  lui  punita  ;  solamente  l'uomo  personalmente  hbflli 
poteva  anche  liberamente  emigrare.  Il  secondo  elemento  del  diritto  IM 
dale  di  emigrazione,  l'elemento  puramente  economico,  che  da  prima  eoa' 
sisteva  nella  completa  devoluzione  del  patrimonio  alla  comunità  o  il 
Signore  feudale,  venne  a  trasformarsi  col  tempo  nel  semplice  cmsofl 
emigrazione,  che,  acquistando  la  natura  giuridica  d'un  diritto  dfil 
e  privato,  fu  riconosciuto  come  tale  universalmente  dalla  legislaiioMi 
e  dalla  giurisprudenza.  In  tutta  questa  formazione  del  diritto  fendili 
dell'  emigrazione,  1'  amministrazione  dello  Stato  non  esercita  alcoM 
influenza;  essa  non  ha  ancora  creato  in  questa  materia  un  proprii 
sistema,  e  non  per  anco  posto  un  principio  universale  e  supremo.  Cd 
avviene  solamente  quando  il  potere  centrale,  acquistando  di  giorno  in 
giorno  un'influenza  maggiore,  può  dominare  le  minuscole  sovraniià 
locali,  rappresentate  dai  Signori  feudali  ;  allora  sorge  anche  la  tM- 
denza  di  porre,  in  luogo  dell'  antico  diritto  feudale,  un  diritto  yMf 
mente  amministrativo  sull'emigrazione,  creato  ed  applicato  dallo  Stato; 
il  che  avviene  particolarmente  nel  periodo  del  così  detto  Staio  ik 
polizia. 

e)  D  sistema  giuridico  dell'emigrazione  sotto  lo  stato  di  polìai 
si  appoggia  invero  ad  un  principio,  dal  quale  derivano  ad  un  ten^fl 
due  ordini  di  provvedimenti,  diretti  il  primo  ad  impedire  e  il  seeooio 
a  promuovere  l'emigrazione.  E  la  stessa  contraddizione,  che  abbiane 
riscontrata,  a  quest'epoca ,  riguardo  al  sistema  giuridico  dell'imaii 
grazione.  In  vero,  come  i  governi,  al  principio  del  passato  secolo,  acoefe 
tarono  il  principio,  confermato  dalla  teoria  della  giovane  scienza  deQi 
Stato  e  dal  fatto  degli  eserciti  permanenti,  che  la  felicità  e  la  fon 
degli  Stati  stessero  in  rapporto  diretto  con  la  densità  della  popoli 
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Am,  sorse  naturalmente  il  desiderio  di  impedire,  per  quanto  fosse 
possìbile,  l'emigrazione.  Ma,  come  d'altra  parte  tendeva  ad  accrescere 
k  potenza  dello  Stato  mediante  la  costituzione  e  l'acquisto  di  colonie 
dtremarìne,  cosà  si  protesse  e  si  favorì  Temigrazione,  in  quanto  essa 
■  dirigeva  appunto  a  queste  colonie,  che  lo  Stato  intendeva  fondare 
•  &r  prosperare. 

Quanto  agli  impedimenti,  si  conservò  anzitutto  l'antico  diritto  di 
Miazione  accordandolo  non  più  ai  signori  territoriali ,  ma  al  prin- 
cipe, al  Re,  al  Capo  dello  Stato,  non  piti  come  un  diritto  privato, 
Wà  come  una  prerogativa  politica,  o  come  una  specie  di  compenso  della 
fsrdita,  che  l'emigrante  portando  seco  il  suo  patrimonio  faceva  sof* 
ftìre  allo  Stato.  Oltre  a  questo  diritto ,  che  valse  come  impedimento 
Bdiretto ,  si  ricorse  anche  alle  proibizioni  dirette.  Le  leggi  ammini- 
itntive,  oltre  a  proibire  l'emigrazione  dei  lavoratori  appartenenti  a 
particolari  industrie,  come  ad  es.,  i  vetrai  di  Boemia,  i  fabbri  da  falci 
•  amili,  prescrivevano  (patente  generale  sull'emigrazione  10  agosto 
1784),  che  solo  in  casi  eccezionalissimi  fosse  concesso  agli  abili  artisti 
ed  operai ,  che  sono  particolarmente  necessari  alle  fabbriche  provin- 
ciali, di  trasferirsi  all'estero;  in  generale  poi  l'emigrazione,  non  per- 
messa espressamente  e  di  volta  in  volta  dall'  autorità  di  polizia ,  era 
eiMisiderata  come  un  delitto,  punito  con  la  confisca  del  patrimonio  ed 
eventualmente  con  tre  anni  di  lavori  pubblici  ;  alla  stessa  soggiaciono 
coloro  che  inducono  gli  operai  ad  emigrare.  Limitazioni  all'emigrazione 
esistevano  anche  in  altri  Stati,  come  in  Danimarca,  nel  Brunswick  elet- 
torale, in  Assia-Darmstadt,  in  Russia,  in  Baviera,  in  Sassonia;  ma 
eme  non  furono  in  alcun  luogo  cosi  sistematicamente  organizzate 
come  in  Austria:  dove  la  proibizione  a  recarsi  fuori  dello  Stato  senza 
il  permesso  dell'  autorità  fu  pur  rigorosamente  sancita  dalla  nuova 
patente  sull'emigrazione  del  24  marzo  1882.  Anche  in  Prussia  l'emi- 
grazione non  fu  permessa,  anzi  fino  a  questo  secolo  severamente  proi- 
bita: e  solo  il  Diritto  locale  universale  (parte  U,  17,  127-141)  rico- 
nobbe il  principio  generale  della  libertà  di  emigrazione,  riconfermata 
poscia  anche  dalla  legge  15  settembre  1818. 

Per  quanto  riguarda  i  provvedimenti  destinati  a  promuovere  l'emi- 
grazione, essi  rannodansi  essenzialmente  al  problema  della  coloniz- 
nzione;  e  furono  messi  in  opera   specialmente  da  quegli  Stati  che 
aq>iravano   a  fondare  per  proprio  vantaggio  dei  vasti  imperi  colo- 
BialL  Olì  emigranti  non  uscivano  per  tal  modo  dallo  Stato,  poiché, 
secondo  il  sistema  coloniale  del  secolo  passato,  le  colonie  dovevano  far 
parte  integrale  dello  Stato,  ed  era  in  generale  loro  vietato  di  avere 
rapporti  commerciali  con  altri  paesi  che  con  la  madre-patria;  che  la 
cokmìa  era  sempre  considerata  come  un  terreno  di  conquista  da  es* 
sere    sfruttato,  quale  uno  sbocco  per  l'industria  ed  il  commercio,  e 
come  un  grande  istituto  industriale  destinato  a  procurare  alla  madre- 
patria prodotti  onde  abbisognava  :  i  coloni  dovevano  vendere  e  com- 
prare dalla  madre^patria.  Anche  questo  sistema  coloniale  che  riusciva 
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necessariamente  ad  un  progressivo  esaurimento  e  impoverimeiit 
colonie ,  non  tardò  a  scomparire,  non  appena  cominciarono  a 
lere  i  nuovi  principi  di  libertà  personale,  industriale  ed  eoe» 
che  dovevano  stare  a  base  del  nuovo  ordinamento  politico-ci^ 
d)  Quest'ordinamento,  riconoscendo  all'individuo  la  soi 
rale  autonomia  di  determinazione  in  tutte  le  varie  forme  de 
attività  personale,  dovea  per  necessaria  conseguenza  portar  seo 
un  sistema  di  emigrazione  affatto  libero.  Il  primo  effetto  del  pi 
di  questo  sistema  di  libertà  nel  movimento  generale  degli  ii 
e  dei  popoli  si  fu  l'abolizione  di  tutte  sorta  di  antichi  impa 
limitazioni  e  proibizioni  riguardanti  l'emigrazione.  Ma  la  sempl 
lizione  dei  vecchi  provvedimenti  restrittivi  non  poteva  bastai 
che  r  emigrazione ,  essendo  collegata  alle  condizioni  sociali 
nemiche  della  vita  collettiva,  interessa  tutta  quanta  la  o 
politica,  e  quindi  deve  essere  trattata  come  oggetto  della  ] 
amministrazione  ;  in  tal  modo  dal  carattere  puramente  negati 
libertà  di  emigrazione  si  svolge  un  proprio  sistema  di  prowc 
regolamentari  e  di  protezione,  a  cui  si  rivolge  l'attività  lef 
ed  amministrativa  dello  Stato.  Il  quale  sistema  comprende  i 
norme  destinate  ad  una  regolare  attuazione  del  principio  di 
dell'emigrazione,  quanto  quelle  concementi  la  polizia  e  la  polii 
l'emigrazione  medesima. 

348.  —  Il  principio  della  libertà  di  emigrazione  fu  gener 
riconosciuto,  specialmente  quando  quest'ultima,  in  seguito  a 
indirizzo  della  dottrina  della  popolazione,  fu  considerata  qua 
una  valvola  dì  sicurezza  del  temuto  eccesso  di  popolazione,  d 
vrapopolazìone.  L' odierna  società  non  conosce  altro  -ordii 
sociale,  che  quello  basato  sulla  divisione  del  possesso,  il  qufl 
prende  appunto  la  classe  dei  ricchi,  degli  agiati  e  dei  nulli 
denti;  per  ciò  appunto  essa  si  distingue  dalle  precedenti  f 
ordinamento  sociale,  le  quali,  oltre  che  nella  ripartizione  del  p 
si  fondavano  anche  sopra  altri  principi,  quali  sarebbero  la 
zione  gentilizia  e  la  riunione  in  corporazioni.  Essa  applica  1 
sue  ultime  conseguenze  il  principio  dell'uguaglianza  giuridica 
i  cittadini,  a  qualunque  classe  sociale  appartengano;  ma  ques 
cipio  si  svolge  accanto  a  quella,  che  finora  appare  come  ine] 
necessità  dell'ineguaglianza  economica  dei  sìngoli,  l'uno  d 
all'altro.  Ora  non  v'ha  dubbio  che,  benché  giuridicamente  tu1 
tadini  abbiano  come  eguali  doveri,  così  eguali  diritti,  pure  li 
economicamente  superiore  esercita  bene  spesso,  in  moltissimi  : 
della  vita  reale  e  pratica ,  e  solamente  per  essere  essa  piìi  r 
potere  ed  una  superiorità,  a  cui  gli  individui  della  classe  eco 
mente  inferiore  non  possono  assolutamente  sottrarsi.  £  quei 
porto  di  effettiva  soggezione  e  di  inferiorità  economica,  esiste 
tavia  accanto  alla  proclamata  uguaglianza  giuridica  —  inferiori 
di  giorno  in  giorno  piii  sentita  coU'allargarsi  e  diffondersi  d( 
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ic  popolare,  la  quale  quanto  è  più  perfetta  e  tanto  più  accresce 
siogoli  la  coscienza  della  loro  personale  autodeterminazione  e  con 
la  brama  di  migliorare  la  propria  posizione  sociale,  —  va  diven- 

0  sempre  più  grave  e  pesante  per  la  classe  dei  nulla  possedenti, 
peggiorare  delle  loro  condizioni  economiche;  e  naturalmente  la 
!i  causa  di  questo  peggioramento  è  pur  sempre  l'aumento  della 
lazione,  giacché  bene  spesso  esso  non  è  accompagnato  da  un  pro- 
ivo  ed  adeguato  miglioramento  della  sociale  economia.  La  sovra- 
azione  è  quindi  un  pericolo  sociale  ;  e  la  emigrazione,  che  tende 
Dgiurarlo,  deve  essere  considerata,  sempre  relativamente,  s'in- 

come  un  bene:  essa  può  riuscire  vantaggiosa  a  coloro  che 
IO,  perchè  in  paesi  meno  popolosi  e  meno  sviluppati  possono  più 
ente  trarre  un  più  profittevole  impiego  della  loro  intelligente 
ita,  ed  è  sempre  un  bene  per  quelli  che  restano,  i  quali  vedono 
i  altrettanto  diminuito  il  campo  della  concorrenza.  Ma,  siccome 
rapopolazione  si  verifica  solamente  nella  classe  più  povera,  la 
nella  speranza  di  trovare  altrove  una  sorte  men  dura,  abban- 

1  paese  natio,  esponendosi  a  impreveduti  disagi  e  pericoli,  e 
erale  sprovvista  dei  mezzi  per  superarli,  così  la  pubblica  am- 
razione  è  tenuta  a  fare  quanto  dal  canto  suo  è  possibile,  per 
are  agli  emigranti  una  nuova  patria,  e  far  sì  che  essi  pos- 
lon  maggior  profitto   svolgere  in  quella  la  loro  attività  per- 

» 

r  ciò  appunto  molte  legislazioni  nel  momento  stesso  che  rico- 
LO  la  libertà  d'emigrazione,  richiedono  che  questa  non  abbia 
all'insaputa  del  governo.  Tutti  gli  Stati  poi ,  che  mantenendo 
i  stanziali,  impongono  ai  cittadini  l'obbligo  della  coscrizione 
servizio  militare,  impediscono  di  emigrare  a  coloro  che  non 
soddisfatto  a  un  tale  obbligo,  e  che,  per  essere  prossimi  all'età 
(ta,  emigrando,  potrebbero  facilmente  sottrarvisi.  La  protezione 
emigranti  si  ottiene,  oltre  che  con  altri  provvedimenti  gene- 
articolarmente  col  regolare  le  imprese  dei  trasporti  oltremarini 
genzie  di  emigrazione.  La  prima  legge  che  siasi  occupata  del 
rio  degli  emigranti  sulle  navi  è  il  **  Passengers  Act,  9  G.  IV, 
(1825)  ,  (1). 

Bi-ema,  oltre  ad  una  commissione  speciale  per  la  sorveglianza 
digrazione  e  ad  un  ufficio  d'informazione  per  gli  emigranti,  la 
nza  9  luglio  1866  dettò  saggie  prescrizioni  concementi  il  viaggio 
lavi  degli  emigranti  nei  paesi  oltreuropei.  Ma  la  legge  più  per- 
notto questo  rapporto  è  sempre  quella  di  Amburgo  del  14  gen- 
887  :  essa  proibisce  il  trasporto  di  persone  colpite  da  malattie 
:iose  o  gravemente  malate  o  sfinite;  le  navi  devono  essere  visi- 


e  «ne  disposizioni  sono  molto  bene  descritte  dal  Mac  Culloch,  Dictionary, 
9nger,  Coìonimtion,  e  dal  Rauter,  Colonien;  vedi  anche  *  Pass  Act  „  del 
*  PaM  Amendment  Act  ,  del  1864. 
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tate  prima  della  partenza,  e  quelle  che  furono  già  adibite  al  trai» 
porto  di  materie  suscettibili  d'infezione,  non  possono  trasportare  glk 
emigranti  se  non  quando  siano  debitamente  ripulite  ed  aerate;  k 
navi  destinate  al  trasporto  degli  emigranti  non  possono  cancan^ 
materie  infiammabili  od  esplodenti  ;  è  stabilito  da  ultimo  uno  spaab^ 
determinato  per  ciascun  passeggiero  di  terza  classe;  disposizioni^ 
ciali  regolano  il  viaggio  delle  donne,  la  confezione  delle  cuccette,  chf 
devono  essere  provvedute  di  un  materasso  e  cappezzale  da  rinnovani 
ad  ogni  viaggio,  la  fornitura  dell'acqua  dolce,  gli  ospedali,  laprof^ 
vigione  dei  cibi:  tutte  queste  disposizioni  tendono  saggiamente  A 
limitare  i  pericoli  cui  possono  andar  incontro  gli  emigranti ,  sia  ptf 
l'anunucchiarsi  di  un  grandissimo  numero  di  persone  in  uno 
ristretto,  sia  per  essere  essi  generalmente  sprovvisti  di  mezzi, 
quindi  maggiormente  esposti  all'avarizia  degli  armatori.  Quanto 
agenti  di  emigrazione,  il  Codice  penale  germanico  (art.  144)  p 
con  la  prigionia  da  un  mese  a  10  anni  l'eccitamento  all' 
con  promesse  menzognere  e  con  indicazioni  scientemente  false. 

La  legge  italiana  sull'emigrazione  del  30  dicembre  1888 
che  l'emigrazione  è  libera  salvo  gli  obblighi  imposti  ai  cittadini 
leggi.  I  militari  di  prima  e  seconda  categoria  in  congedo  illi 
non  possono  recarsi  all'estero  senza  il  permesso  del  Ministero 
guerra.  Agli  agenti  di  emigrazione  è  necessaria  la  patente,  vim 
al  deposito  di  una  cauzione  da  3000  a  5000  lire  di  rendita.  Essi 
sono  nominare  subagenti  di  cui  rispondono,  e  che  possono  arrool 
emigranti  soltanto  nel  territorio  in  cui  sono  autorizzati  ad  agire, 
l'agente  od  il  subagente  e  l'emigrante  deve  esser  fatto  un  con 
in  triplo  esemplare  che  indica  nome,  cognome,  età,  pi^ofessione, 
dizione  di  leva  dell'emigrante  e  il  posto  di  destinazione  a  quello 
imbarco,  il  nome  della  nave  ed  il  porto  assegnato  all'emigrante, 
patto  espresso  che  lo  spazio  assegnatogli  nei  casseri,  nelle  suglie, 
nel  primo  corridoio  avrà  almeno  le  dimensioni  prescritte  dall'art 
del  regolamento  20  novembre  1879  per  l'esecuzione  del  Codice 
marina  mercantile.  Il  contratto  deve  pure  indicare  il  tempo  delle  e 
tuali  fermate,  la  quantità  del  bagaglio  e  il  prezzo  del  trasporto 
ogni  altro  particolare  relativo  al  medesimo.  D  contratto  col 
l'emigrante  si  obblighi  a  pagare  il  prezzo  del  trasporto  con  prefite*^ 
zioni  personali  o  con  giornate  di  lavoro  è  nullo  di  pien  diritto.  I4 
cauzione  risponde  dei  danni  patiti  dall'emigrante  per  colpa  dell'agflnAl| 
e  delle  indennità  che  gli  spettano;  i  danni  sono  riconosciuti  eliqfli» 
dati  da  una  commissione  di  arbitri  in  ogni  provincia. 


Partizione  II.  —  L'amìninistraziofie  della  pubblica  sanità* 

349.  La  dottrina   delia  pubblica   sanità  come  scienza  politica.  — 
La  completa  armonia  e  la  retta  funzione    di    tutti    gli  organi,  dM 
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rati  nella  loro  unità,  costituiscono  la  vita  corporea  dell'  indi- 
9ono  i  fattori  primi  della  sanità  o  salute  personale  ;  gli  organi 
ero  non  raggiungono  per  so  soli  questo  effetto,  ma  devono 

ed  assumere  dal  mondo  estemo ,  tutto  ciò  eh'  è  condizione 
le  deUa  loro  riproduzione.  Ora  la  scienza  di  quegli  organi  per 
iderati  è  l'anatomia;  quella  delle  loro  funzioni  e  della  loro 
none  è  la  fisiologia;  quella  delle  dannose  conseguenze  prove- 
lalla  violazione  degli  organi  o  dal  turbamento  delle  loro  fun- 

la  patologia  cioè  dottrina  delle  malattie;  quella  che  studia 
^o  dei  mezzi  atti  a  ricondurre  la  turbata  armonia,  è  la  terapia, 
ina  della  salute:  tutte  queste  scienze  insieme  prese  costituì- 
I  vasto  campo  della  medicina,  che  ha  per  oggetto  lo  studio 
ita  umana  individuale  e  del  suo  vivente  organismo.  In  quanto 
i  riconosce,  che  la  vita  umana  deve  sempre  cercare  al  di 
[  sé  medesima,  della  sua  personalità  individuale,  le  sue  pro- 
adizioni,  soi^e  una  seconda  parte  della  dottrina  della  vita  in 
e,  la  biologia,  la  quale  si  appoggia  essenzialmente  sulla  me«- 
ma  ha  un  campo  molto  più  vasto  ;  in  quanto  essa  studia  non 
omo  come  organismo  vivente,  ma  come  una  parte  della  natura 
,  resa  nota  dalle  scienze  naturali,  la  quale  comprende  in  sé 
ilesso  di  quei  fenomeni,  relazioni  e  forze,  che  sono  gli  ele- 
ndispensabili  alla  vita  fisiologica  dell'uomo  in  generale  ed  in 
[are  alla  completa  armonia  dei  suoi  organi  e  delle  sue  fan- 
ioè  per  la  sua  salate.  Ora  la  scienza,  che  sì  occupa  dell'influenza 
irze  e  dei  fenomeni  naturali  sull'  armonia  della  vita  corporale, 
ito  la  scienza  o  dottrina  della  sanità,  od  igiene, 
sanità,  ch'è  la  prima  condizione  del  benessere  e  ad  un  tempo 
volgimento  spirituale  ed  economico  —  ed  è  il  piti  alto  bene, 
nomo  possa  godere ,  giacché  senza  di  esso  tutti  gli  altri  sono 
la,  —  considerata  in  sé,  rientra  essenzialmente  nella  sfera 
!a  della  vita  dei  singoli;  ma,  siccome  senza  di  essa  non  può 
Ino  prender  parte  attiva  all'opera  incessante  della  comunità 
essa  acquista  un  valore  inestimabile  anche  per  la  collettività, 
blica  sanità  d'altro  canto  risulta  da  una  quantità  di  cause, 
luiscono  sulla  vita  dell'organismo  individuale  senza  che  gli 
li  siano  il  più  delle  volte  in  caso  di  dominarle,  giacché  sono 
ki  rapporti  naturali  della  vita  esteriore:  ed  é  pur  certo  che 
naggior  parte  dei  casi  la  salute  di  ciascun  individuo  é  una 
me  essenziale  di  quella  di  tutti  gli  altri  :  da  ambedue  queste 
30  sorge  appunto  il  concetto  della  pubblica  sanità,  in  quanto 
nistrazione  dello  Stato  é  tenuta  ad  assicurare  quelle  condi- 
lon  conseguibili  per  semplice  attività  individuale,  che  sono 
isabilì,  perché,  migliorando  il  modo  di  vita  dei  singoli  orga- 
riventi ,  possa  ad  un  tempo  stesso  migliorare  anche  lo  stato 
I  generale.  Il  concetto  della  pubblica  sanità  comincia  là,  dove 
>  di  vita  degli  uni  può  influire,  favorevolmente  o  sfavorevol- 
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mente,  sugli  elementi  esteriori  della  salute  degli  altri;  la  sah 
la  malattia  del  singolo  esercita  la  sua  efficacia  anche  fuori  dell 
sfera  individuale;  e,  dalla  infinita  varietà  delle  relazioni  da 
ad  uomo  (specialmente  nei  paesi  o  centri  più  popolosi,  dove  ] 
spazio  ristretto  e  per  la  densità  delle  popolazioni  le  reUizioni  di 
nanza  e  di  contatto  sono  più  frequenti  e  più  intensi,  consegue,  che 
vita  della  comunità  stanno  sovente  riposte  le  cause  della  sai 
delle  malattie  dei  singoli:  in  questo  rapporto  reciproco  di  cam 
in  cui  trovansi  la  comunità  e  i  singoli  di  fronte  al  concetto 
loro  rispettiva  salute,  sta  appunto  il  fondamento  della  sanità 
blica,  di  quello  stato  igienico,  cioè,  in  cui  gli  organi,  i  movii 
le  forze  e  gli  interessi,  che  formano  la  vita  della  collettività,  e 
tane  un  fattore  efficace  ed  attivo  della  salute  o  delle  malat 
tutti  i  singoli.  Da  ciò  sorge  naturalmente  nella  comunità,  e  < 
guentemente  nello  Stato  che  la  rappresenta,  il  compito  di  indili 
l'efficacia  di  quelle  forze  al  progressivo  svolgimento  ed  al  perféa 
mento  della  sanità  pubblica  in  ogni  epoca. 

Di  questo  suo  compito  lo  Stato  non  ebbe  naturalmente  una  v 
coscienza.  Da  prima  esso  limitasi  a  proibire  l'uso  di  tutte  le 
che  sono  ritenute  nocive  alla  salute,  comincia  cioè  con  un'i 
puramente  tutelare  e  negativa:  sono  sempre  provvedimenti  < 
lizia  e  d'indole  puramente  locale,  presi  generalmente  dalle  am 
strazioni  cittadine  a  difesa  della  collettività  dei  loro  Amniinii 
Quando  però  l' amministrazione  dello  Stato  comincia  a  pre^ 
su  quella  locale  e  ad  occuparsi  delle  condizioni  della  vita  org 
della  collettività,  e  particolarmente  del  benessere  universale 
presto  s'avvede  che  la  principale  tra  quelle  condizioni  è  appm 
salute  generale  di  tutti  i  singoli  membri  della  comunità  pò! 
Giacche  la  pubblica  salute,  la  salute  di  tutti  i  cittadini,  è  una 
cause  più  essenziali  dello  svolgimento  non  solo  individuale  de 
goli,  ma  universale  della  nazione.  Appena  riconosciuto  nella  f 
pubblica  un  bene  inapprezzabile  pei  cittadini  e  per  sé,  lo  Stat 
vette  naturalmente  provvedere ,  con  V  uso  dei  mezzi  superiori 
poteva  disporre,  a  conseguirlo  e  realizzarlo:  cosi  sorse  la  prima  a 
nistrazione  della  pubblica  sanità.  La  quale  però  segue  leggi  sue  pn 
che,  appunto  per  essere  leggi  naturali,  non  possono  essere  daD 
vita  dello  Stato  regolate  e  dominate  se  non  indirettamente.  Q 
leggi  investiga  e  studia  la  medicina  riguardo  alla  vita  dell'orgai 
individuale:  ma  1*  amministrazione  dello  Stato,  abbandonando 
propria  autodeterminazione  il  campo  della  vita  puramente  indivie 
deve  ricercare  le  condizioni  e  i  pericoli  della  sanità  pubblica  o 
collettività,  affine  di  poter  determinare  i  provvedimenti  legislati 
amministrativi  più  adatti  a  difenderla  dai  pericoli  e  promuovei 
cause  favorevoli:  questo  è  appunto  il  campo  della  dottrina  della 
Mica  sanità  in  opposizione  alla  scienza  medica.  Tale  dottrina 
deve  limitarsi   allo  studio  delle   condizioni  organiche   e  dei  pn 


L'ABfMINISTRAZIONE  INTERNA  605 

• 

deUa  vita  individuale,  ma  li  deve  studiare  come  fattori  causali  anche 
sella  oollettività  degli  uomini;  essa  deve  conoscere  Tinfluenza  varia 
e  molteplice,  che  un'infinita  varietà  di  rapporti  personali  e  reali  eser- 
dta  sul  moto  vitale  della  comunità  intera;   essa  deve  investigare  le 
I^ggi,  che  regolano  questo  moto,  in  relazione  agli  ordinamenti  sociali 
e  alle  relaasioni  che  legano  assieme  gli  indivuali  nelle  svariatissime 
forme  di  associazione;    essa  deve  accogliere  in  se  la  dottrina  della 
popolazione,  il  commercio  in  grande,  il  quotidiano  scambio,  l'industria, 
li  scuola,  la  vita  delle  città  e  delle  campagne  e  sopratutto  TindiJffe- 
ranza,  l'imprudenza  e  la  tendenza  dei  singoli  a  soddisfare  al  proprio 
fttticolare  interesse  a  danno  della  generalità  nel  lavoro,  nell'acquisto, 
aeU'istruzione;  essa  deve  comprendere  il  vasto  campo  della  biologia, 
Ula  sociologia  e   delle  scienze  naturali  non  tanto  per  uno  scopo 
foramente  teorico ,  quanto  invece  per  porre  a  sé  stessa  i  fondamenti 
■BoesBari  per  procedere   alla   conoscenza   delle  innumerevoli  cause 
die  influiscono  sullo  stato  e  sul  mutamento   della  pubblica  sanità. 
Quando  la  scienza  della  pubblica  sanità  abbia  in  tal  modo  stabilita 
li  propria  base  scientifica,  essa  può  soddisfare  al  suo  difficile  còm- 
fito,  che  consiste  nell' indicare  alla  legislazione  ed  airamministrazione 
Mio  Stato  ciò,  ch'esse  devono  giuridicamente  ordinare  per  promuo- 
vere, conservare  e  ristabilire  nella  vita  della  comunità  la  pubblica 
itlute,  e  come  debba  svolgersi  l'attività  degli  organi  amministrativi 
per  raggiungere  questo  fine.  Per  poter  convenientemente  adempiere 
I  questo  secondo  scopo,  la  scienza  della  pubblica  sanità  deve  giovarsi, 
come  di  altro  de'  suoi  fondamenti,  dello  studio  del  concetto  essenziale 
dello  Stato,  della  natura  e  dei  limiti  della  sua  potestà;  giacché  sol- 
tanto in  questa  maniera  potrà    riuscire   a  determinare   esattamente 
quale  possa  essere  l'efficacia  dello  Stato  in  questo  delicatissimo  campo 
della  sua  attività.  Dopo  la  determinazione  di  questi  due  compiti  par- 
ticolari, possiamo  a  buon  diritto  affermare,  che  la  dottrina  o  scienza 
della  pubblica  sanità  forma  un  campo  perfettamente  autonomo,  che 
si  distingue  essenzialmente  dalla  scienza  medica,  la   quale  si  occupa 
solamente  della  vita  dei  singoli,  per  ciò,  ch'essa  in  qualunque  punto 
delle  sue  ricerche  considera  e  deve  sempre  considerare  la  vita  della 
oollettività  nel  suo  svolgimento  generale  e  nei  pericoli  che  la  possono 
nunacciare;  essa  può  anche  chiamarsi  la  dottrina  o  scienza  dell'igiene 
sociale. 

850.  —  Stabilito  così  il  concetto  fondamentale  della  scienza  della 
pubblica  sanità  giova  tracciarne  brevemente  la  storia. 

Siccome  solo  un  popolo  molto  progredito  e  colto  può  conoscere  i 
reali  benefici  che  la  salute  di  tutti  i  singoli  apporta  alla  collettività, 
eoa  questa  della  pubblica  sanità  rimase  quasi  fino  al  nostro  secolo 
la  parte  piti  negletta  della  pubblica  amministrazione.  La  medicina, 
Dome  scienza  e  come  arte,  era  studiata  ed  esercitata  anche  dagli 
antichi  greci  e  romani;  ma  l'opera  della  pubblica  amministrazione 
don  era  ancora  ordinata  a  questo  scopo;  la  civiltà  romana  si  esplica 
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in  questa  parte  quasi  esclusivamente  nella  costruzione  di  monna 
tali  acquedotti,  destinati  a  provvedere  le  città  di  acqua  abbondi 
e  sana:  la  cura  della  salute  rimase  però  in  generale  ufficio  indìvidi 

L' amministrazione  della  pubblica  sanità  è  opera  della  m 
moderna.  Prima  furono  le  amministrazioni  cittadine  a  porre  pub 
ufficiali,  destinati  non  solo  alla  cura  dei  singoli,  ma  a  provocare  ali 
i  provvedimenti  per  combattere  le  epidemie  e  le  pestilenze;  così  e 
a  poco  a  pocO;  nel  secolo  XVII^  il  concetto  della  polizia  deUa  pubi 
sanità,  la  quale  naturalmente  in  principio  fu  cosa  tutta  locale  e  im 
fetta.  Solo  col  prevalere  del  nuovo  ordinamento  politico-civile,  il  q 
impose  allo  Stato  il  supremo  compito  di  esplicare  sistematicam 
tutta  la  sua  azione  a  vantaggio  della  società,  dovea  svolgersi  e  pi 
zionarsi  anche  questo  importantissimo  ramo  della  pubblica  anni 
strazione.  L'int^*vento  della  polizia  dello  Stato  è  sempre  occasioi 
fin  dal  principio,  dall'esistenza  e  dalla  diffusione  delle  malattie  og 
giose,  che  appunto  come  tali  non  interessano  solamente  l'individiM 
costituiscono  un  pericolo  per  la  collettività.  Il  primo  provvedim 
consistè  nelle  quarantene;  ma  la  scienza  medica  riconobbe  fin 
secolo  XVII,  che  non  solamente  la  protezione  contro  la  diffusione  i 
malattie  contagiose,  ma  la  pubblica  sanità  come  tale  ha  le  sue  pn 
condizioni.  La  patologia  e  la  terapia  cominciano  ad  occuparsi  deUe  1 
naturali,  che  producono  la  sanità  e  le  malattie  pubbliche.  Lo  Stato 
non  interviene  ancora  direttamente  e,  fatta  eccezione  delle  quaranl 
la  polizia  della  sanità  è  pur  sempre  affidata  all'autoamministrai 
comunale.  Già  fin  dai  primi  anni  del  nostro  secolo  la  scienza  me 
prese  l'iniziativa  per  la  creazione  d'una  buona  amministrazione  i 
pubblica  sanità ,  rivolgendo  speciali  ricerche  al  campo  dell'  ìg 
pubblica;  al  ministero  dell'interno  fu  affidato  il  compito  di  atta 
provvedimenti  per  agire  sulle  condizioni  esterne  della  pubblica  sai 
promovendole  se  favorevoli,  limitandole  se  dannose;  però  la  nuova 
denza  era  puramente  scientifica  e  le  amministrazioni  locali  non  sapei 
ancora  completamente  attuarla:  il  concetto  della  pubblica  sanità 
era  ancora  penetrato  nella  coscienza  popolare  e  conseguentem 
non  ancora  era  divenuto  un  concetto  di  diritto  amministrativo, 
fatti  operarono  la  trasformazione  di  questa  condizione  di  cose 
diffusione  dell'epidemia  colerica,  l'antitesi  sempre  crescente  tra  e 
tale  e  lavoro,  e  finalmente  il  riconoscimento  del  bisogno  di  prò 
dimenti  igienici,   speciale  negli  istituti  di  istruzione  e  di  educas 

Il  colera,  che  apparve  in   £uropa    nella   prima   metà    di   qo 
secolo  (in  Italia  nel  1836),  sviluppandosi  straordinariamente  e 
tendo  a  migliaia  vittime  umane,  con  la  prova  dolorosa  dei  fatti, 
evidente  la  verità    di    due  principi:    a)  primo,  che  la  sanità  di 
classe  sociale  —  particolarmente  della  più  povera  —   è  condii 
essenziale  della  sanità  delle  altre;  P)  secondariamente  la  ricercf 
segreto  della  propagazione  del  colera  condusse  a  stabilire,  che  le 
condizioni  della  pubblica  sanità  non  consistono  solamente  nell'est 
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protezione  contro  la  diffusione  della  malattia  contagiosa,  ma  preva- 
lentemente negli  elementari  rapporti  della  vita  dell'organismo  indi- 
rjdnale:    onde  d'or  innanzi  si  cercò  appunto  d'influire  efficacemente 
iO|ira  questi  rapporti  allo  scopo  di  prevenire  il  peggioramento  delle 
coodizioni  igieniche  generali  mediante  il  miglioramento  fisico,  econo- 
■ico  ed  igienico  della  classe  più  povera.  La  lotta  tra  capitale  e  lavoro, 
I  (he  8Ì  coDcreta  nella  così  detta  questione  sociale,  diede  alla  nostra 
leieim  un  carattere  specifico  e  notevole.  Mentre  da  prima  s'aveano 
ivuti  solamente  poveri,  che  nel  caso  di  malattia  venivano  soccorsi  dalla 
carità  pubblica  svoltasi  sotto  forma  di  ospitali  od  altre  simili  fon- 
azioni  e  dei  medici  ufficialmente   addetti  alla  cura  di  quelli,  ora 
iivece  la  pubblica  amministi*azione  fu  chiamata  da  un  lato  a  pren- 
dere provvedimenti  per  proteggere  convenientemente  gli  operai  contro 
h  eventuali  e  future  malattie  —  ed  è  questa  la  così   detta   igiene 
del  lavoro,  sorta  in  Inghilterra  e  attuata  poscia    anche   dagli   altri 
8titi  — ;  dall'altro,  a  promuovere  l'istituzione  di  speciali  casse  per 
i  soccorsi,  per  le  malattie  e  per  la  cura  dei  poveri  in  generale  —  ciò 
che  avvenne   particolarmente  in  Germania,  dove  fu  anche  dibattuta 
k  questione,  se  e  fino  a  qual  punto  potesse  lo  Stato  a  questo  scopo 
aiporre  la  costituzione  di  speciali  associazioni,  tra  imprenditori  ed 
cperai.    —  Oggidì   la   tendenza    universale,  in    questo    campo   spe- 
dile della  pubblica  sanità,   si  caratterizza  dal  sempre  più  chiaro  e 
iroeiso  riconoscimento  del  valore  economico  della  sanità  individuale, 
6  dal  desiderio  generale  che  lo  Stato  possa  e  voglia  svolgere  in  questa 
pnte  una  sempre  maggiore  e  più  benefica  azione.    Finalmente,  pro- 
cedendo dallo  stesso  ordine  d'idee,  si  vide   come  anche  l'istruzione 
fosse  un  lavoro,  a  cui  dovevano  per  ciò  applicarsi  i  principi  gene- 
rali conoementi  l'igiene  di  esso:  di  qui  la  polizia  igienica  delle  scuole 
(adone  negativa)  e  la  ginnastica  (azione  positiva). 

851.  —  L'  amministrazione  della  pubblica  sanità  comprende  l' in- 
sieme di  quegli  organi  della  vita  politica,  che  hanno  il  compito  di 
attnare  le  condizioni  della  conservazione  e  del  ristabilimento  della 
pubblica  sanità;  mentre  il  diritto  amministrativo  della  pubblica  sanità 
è  dato  dal  complesso  delle  disposizioni  di  leggi  e  di  ordinanze,  che 
ngoluio  l'attività  di  quegli  organi.  Considerata  la  dottrina  della 
pabblica  sanità  come  una  parte  dell'amministrazione  intema,  ne  deriva: 
a)  la  pubblica  sanità,  interessando  in  modo  uguale  tutte  le  varie 
manifestazioni  della  vita  sociale  e  politica,  non  si  restringe  al  solo 
campo  dell'amministrazione  interna,  ma  co'  suoi  principi,  co'  suoi 
organi  e  coUe  sue  disposizioni  di  diritto  pubblico  si  estende  anche  alle 
altre  quattro  parti  della  pubblica  amministrazione  in  generale  ;  P)  l'espo- 
sizione sistematica  della  pubblica  sanità  non  deve  d'altronde  limitarsi 
a  studiare  unicamente  1'  azione  delle  autorità  politiche,  ma  quella 
ftltrecA  dei  corpi  amministrativi  autonomi  e  delle  libere  associazioni; 
r)  tutti  gli  Stati  hanno  svolto  un  proprio  sistema  di  amministrazione 
ieOa   pubblica  sanità,  nel  quale  si  contengono  i  principi  universali. 
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sempre   uguali,  ma   naturalmente   il   modo  della  loro 
diverso. 

Quanto  alla  prima  di  queste  conseguenze,  occorre 
vare,  che  l'amministrazione  della  pubblica  sanità  negli 
zionali,  nell'esercito,  nelle  finanze  e  nella  giustizia  disti 
zialmente  da  queUa  relativa  all'amministrazione  interna 
essa  è  sempre  opera  degli  organi  amministrativi  dello 
in  questa,  accanto  ad  essi,  operano  efficacemente  an< 
della  libera  amministrazione,  rappresentata  dalle  con 
associazioni. 

A  questo  punto  ci  proponiamo  di  vedere  sommarìs 
sia  l'oggetto  delle  singole  parti  della  pubblica  amminii 
quanto  specialmente  riguardano  gli  scambi  intemazion 
la  finanza  e  l'amministrazione  della  giustizia;  quindi  ] 
diffusamente  della  pubblica  sanità  nell'amministrazione 
I.  La  pubblica  sanità  neU' amministrazione  degli  • 
zionali.  —  £  una  gloria  del  nostro  tempo  lo  sviluppo  de 
e  convenzioni  internazionali  intese  al  miglioramento  d< 
economiche,  igieniche  e  sociali  dei  popoli.  Per  quanto 
ticolarmente  l'igiene  intemazionale,  devonsi  distinguei 
a)  quello  della  propria  attività  degli  Stati,  che  medi 
ordinanze  hanno  cercato  di  raggiungere  lo  scopo  del  : 
della  sanità  dei  popoli  (diritto  positivo  intemazionale 
sanità)  e  P)  quello  della  scienza,  che  oltrepassando  i  e 
geli  Stati  studia  le  ragioni  della  sanità  pubblica  presso 
e  ne  trae  utili  insegnamenti  per  promuovere  una  comoi 
pel  benessere  igienico  dell'umanità.  A  questi  due  campi 
anche  due  speciali  istituzioni:  al  primo  il  trattato  iute 
secondo  i  congressi;  nei  trattati  si  pongono  le  norme 
singoli  Stati  contraenti  devono  poscia  applicare  dentr 
rispettivo  territorio;  nei  congressi  si  trattano  sotto  1* 
tifico  tutte  le  questioni  igieniche  che  interessano  la  vita 
nazionale. 

A.  Il  diritto  pubblico  intemazionale  riguardan 
sanità  comprende  l'insieme  di  quei  provvedimenti,  tratti 
che  —  sorti  per  la  volontà  diretta  dei  governi  o  indir 
razione  delle  associazioni  —  tendono  a  conservare  e  i 
in  tempo  di  pace,  che  in  guerra,  la  salute  di  qualsiasi  pe 
astrazione  dalla  sua  appartenenza  a  questo  o  a  quello  S 
o  a  quella  nazione.  Questo  diritto  distinguesi  naturalme 
che  sia  destinato  a  regolare  i  rapporti  personali  int< 
tempo  di  guerra  oppure  in  tempo  di  pace. 

a)  Presso  i  popoli  barbari   il  diritto  di  guerra 
dina,  iu   seguito  solamente   permette   la  completa  dis 
persona  del  nemico  ;  ammette  pure  che,  non  solo  si  pos 
nemico   la  vita,   la   proprietà,  ma  che    lo   si   possa  al 
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Mila  salute:  quindi  la  selvaggia  distruzione  dei  mezzi  di  vivere  e 
i'iTveleiiamento  delle  acque  e  delle  altre  cose  necessarie  alla  vita.  La 
loitn  società  europea  ha  sempre,  per  naturale  inclinazione  d'animo, 
ikmto  da  simili  atrocità,  e  posto  il  principio,  che  il  vero  nemico 
■  tempo  di  guerra  non  è  lo  straniero  come  tale,  ma  solo  come  for- 
Miite  parte  della  forza  armata  e  combattente  ;  così  si  venne  a  poco  a 
|oeo  rafforzando  la  distinzione  fra  i  mezzi  leciti  e  quelli  illeciti  di 
iitnizione  guerresca.  Ed  oggidì,  poiché  nessuno  più  oserebbe  affer- 
■are  die  uno  Stato  belligerante  possa  danneggiare  la  vita  e  la  salute 
U  cittadini  non  armati  ne  combattenti  dell'altro  Stato,  così  il  diritto 
■tenazionale  riguardante  la  sanità  pubblica  restringe  la  sua  appli- 
ttnme  agli  eserciti.  Per  ciò  è  divenuta  norma  generale  di  tutti  gli  Stati 
«pei  che  non  si  possa  far  uso  di  «  palle  a  catena  ,  e  con  dichia- 
anone  firmata  a  Pietroburgo  l'il  dicembre  1868  fra  le  principali 
|0toDie  d'£uropa,  fra  cui  l'Italia,  fu  escluso  l'impiego  in  guerra  di 
|aOe  esplosive  o  caricate  di  materie  fulminanti  o  infiammabili.  Pari- 
■BDti,  il  principio  della  inviolabilità  dei  feriti  e  dei  malati  in  guerra 
émoie  parte  del  diritto  positivo  intemazionale  mediante  la  Gon- 
*i^>^  di  Ginevra  del  22  agosto  1864,  con  cui  le  Potenze  contra- 
ffa à  obbligarono  a  contraddistinguere  mediante  un  segnale  intema- 
sooale  determinato,  una  croce  rossa  in  campo  bianco,  le  ambulanze  e 
b  persone  loro  addette,  a  sottrarre  le  une  e  le  altre  al  fuoco,  a  pro- 
faBB^  contro  qualsiasi  attacco  o  limitazione  della  loro  opera  uma- 
wtMnà  e  a  dichiarare  non  soggette  al  diritto  di  guerra  le  cose  e  le 
fMone  addette  al  servizio  medico  militare  intemazionale. 

i)La  sanità  pubblica  intemazionale  in  tempo  di  pace  comprende 
tn  aggetti  e  due  principi  diversi.  U  primo  oggetto  consiste  nel  pre- 
nci loro  scambio  internazionale,  i  singoU  Stati  dai  pericoli 
Ui  propagazione  di  malattie  contagiose,  locchè  costituisce  la  così 
polizia  sanitaria  intemazionale.  È  principio  che  ogni  singolo 
sulle  relazioni  dei  suoi  ufficiali  residenti  all'estero  (consoli), 
pnià  quei  provvedimenti  (quarantene,  proibizione  della  introduzione 
4  determinate  merci  ecc.)  che  crede  utili  ad  impedire  che  un  morbo 
htdd  i  confini  dello  Stato  e  si  propaghi  all'interno. 

II  secondo  oggetto  riguarda  le  persone  da  curarsi  dalla  pubblica 
nistenza:  per  quel  sentimento  di  umanità  che  affi^atella,  senza  distin- 
ooe  di  patria  o  di  favella,  tutti  gli  uomini  che  soffrono,  è  principio 
le  tatti  gli  istituti  di  pubblica  salute  (ospedali,  ecc.)  accettino  e 
rino  non  solo  i  nazionali,  ma  anche  gli  stranieri;  tendenza  cui 
i  d  inspirarono  i  tre  ordini  dello  crociate,  i  Templari,  i  Giovanniti 
'Ordine  teutonico,  come  in  generale  tutte  le  più  antiche  istituzioni 
L  Con  questo,  però,  che  ora  tende  a  prevalere  il  principio  che 
come  la  cura  ed  assistenza  dei  malati  poveri  è  generalmente  un 
^ere  delle  singole  comimità  cui  essi  appartengono,  così  queste 
rono  risarcire  le  spese  fatte  da  un'altra  comunità  o  istituzione  a 
itaggìo  dei  loro  membri. 

3f .    B.  8.  P.  —  SP  Suri».  —  La  tciMua  dtWammMitroMioni. 
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pàrbcolaiiià  dello  studio  consiste  appunto  nella  ricerca  di  quelle 
tifodiàoni  per  cui  può  essere  conservata  o  ristabilita  la  salute  del- 
reserefto,  considerato  nel  suo  complesso  o  nella  vita  de'  suoi  singoli 
Bombii.  Ifa  la  questione  preliminare  più  importante  è  quella  concer- 
ete il  rapporto  che  corre  tra  l'obbligo  universale  del  servizio  mili- 
te e  la  pubblica  sanità  in  generale.  Non  vi  ha  dubbio  che  il  ser- 
iao  militare,  come  quello  che  deve  essere  prestato  appunto  negli  anni 
i  coi  l'organismo  dell'uomo  si  sviluppa  e  si  consolida  internamente, 
che  richiede  un  continuo  esercizio  delle  forze  fisiche  e  materiali 
À  sìngoli,  tende,  sott'O  questo  riguardo,  a  rafforzare  e  perfezionare 
sviluppo  fisico  dell'  individuo ,  e  può  riguardarsi  come  un  benefico 
impenBo  di  quella  tendenza,  divenuta  oggigiorno  generale,  a  inde- 
dire  ÌEL  fibra  dell'uomo  che  risulta  dalla  partecipazione  di  una  sempre 
iggior  parte  della  popolazione  alla  vita  poco  salutare  delle  grandi 
'i^  6  da  una  esagerata  applicazione  delle  forze  e  facoltà  spirituali, 
0  essendovi  dubbio  che  l'un  fatto  e  l'altro  hanno  per  necessario 
'^Btto  di  irritare  e  quindi  infiacchire  il  delicato  sistema  nervoso  del- 
lomo.  Ijhia  d'altra  parte  non  si  deve  dimenticare  che  anche  la  vita 
ibtare,  come  tutti  gli  altri  modi  speciali  di  vita,  ha  le  sue  malattie 
rtioolcuì  (reumatismi,  particolari  affezioni  muscolari  ecc.),  le  quali 
gHono  essere  prevenute  mediante  particolari  mezzi  e  provvedimenti; 
trechè  anche  nel  compimento  e  nella  distribuzione  dei  servizi  mili- 
ti 8Ì  dovrebbe  avere  anche  maggior  riguardo  alle  grandi  differenze 
le  nella  misura  della  forza  fisica  corrono  tra  i  singoli  individui, 
inabneiite  giova  considerare  come  la  salute  dell'esercito  abbia  una 
iretta  ed  immediata  influenza  sulla  sanità  pubblica  in  generale,  sia 
cràie  l'esercito  costituisce  per  se  stesso  un  terreno  propizio  alla  pro- 
lagtfLOiie  di  certe  malattie,  sia  perchè,  oggidì,  divenuto  universale 
'obbligo  del  servizio  militare,  tutti  i  cittadini  devono,  per  un  tempo 
|0i  0  meno  lungo,  vivere  la  così  detta  vita  del  soldato. 

U  sistema  della  sanità  dell'esercito  poggia  essenzialmente  sopra 
i  due  momenti  seguenti  :  in  primo  luogo,  le  grandi  battaglie  com- 
littnteri,  con  sempre  piti  perfezionati  mezzi  di  distruzione,  in  questo 
^Ot  resero  necessaria  una  organizzazione  completa  e  pimenta  della 
delle  migliaia  di  feriti  che  in  poco  d'ora  cuoprono  ed  ingom- 
"■'^  il  campo  di  battaglia;  in  secondo  luogo,  il  bisogno,  ognor  più 
**™»  di  tenere  l'esercito  sempre  pronto  e  preparato  al  combatti- 
■"*w»  svolse  tutto  un  sistema  di  provvedimenti  intesi  a  prevenire 
•  eottre  le  possibili  malattie  dei  soldati ,  malattie  che,  per  la  vita 
®  ^une,  anche  offrono  maggiore  il  pericolo  della  diffusione.  Cor- 
^'VoiMlentemente  a  questi  due  momenti,  il  sistema  della  sanità  mili- 
^si  distingue  in  due  parti  essenziali,  che  sono  appunto  l'igiene  in 
"■^o  di  guerra  e  l'igiene  in  tempo  di  pace. 

A.  In  tempo  di  guerra,  l'igiene  militare  ha  il  compito  di  salvare 
^J?^^  il  piìi  presto  possibile  i  feriti  e  di  seppellire,  dopo  le  sin- 
^  battaglie,  i  morti,  acciocché  non  siano,  mediante  la  putrefazione 
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causa  di  generali  epidemie.  Al  raggiungimento  del  primo  scopo 
destinati  i  seguenti  provvedimenti:  a)  le  istruzioni  e  i  meni  A 
singoli  soldati  per  &rsi  da  sé  le  prime  medicazioni  delle  ferite  s 
tate;  p)  i  carri  per  i  trasporti  dei  feriti  (ambularne);  t)  i  Im^ 
di  guerra.  All'attuazione  e  al  retto  funzionamento  di  questi  pN 
dimenti  e  istituti  devono  essere  preposte  persone  tecniche,  A» 
appunto  gli  ufficiali  del  corpo  sanitario.  La  cooperazione  di  ip 
associazioni  (Croce  Rossa)  può  all'uopo  riuscire  efficacissima. 

B.  La  sanità  dell'esercito  in  tempo  di  pace  comprende  il 
plesso  delle  leggi,  provvedimenti  ed  istituti,  che  assicurano  la 
pietà   preparazione  sanitaria  dell'  esercito  per  la  guerra  ;  e,  y 
natura  stessa  dello  scopo  cui  è  indirizzata,  deve  comprendete 
guentì  quattro  oggetti:  gli  ospedali,  le  caserme,  il  nutrimento 
zione)  del  soldato,  l'igiene  del  servizio. 

868.  —  IlL  La  sanità  pubbUea  in  reazione  aU'econamia  popò 
ddlo  Stato.  —  È  principio  generale,  che  tutto  ciò  che  nel  i 
estemo  ha  un  valore  deve,  per  chi  se  ne  vuole  servire,  avere  un  • 
Ora,  mentre  per  lo  passato  gli  individui  che  volevano  con 
propria  salute  dovevano  procurarsene  i  mezzi  spendendo  del  pr 
quando  invece,  col  perfezionarsi  della  pubblica  coltura  e  délTi 
nistraaione  dello  Stato,  si  riconobbe  la  necessità  di  promuovere^ 
tenere  e  restaurare  la  pubblica  igiene  mediante  provvedimenti 
rali,  ne  conseguì  necessariamente  che  le  spese  c<»TÌspondenti  i 
sere  a  carico  dello  Stato.  Naturalmente,  le  spese,  che  lo  State 
sostenere  in  questa  parte  della  pubblica  amministrazione,  sono  ( 
ficate  solamente  in  relazione  all'entità  del  beneficio.  E  come  i 
ramo  della  pubblica  amministrazione  può  convenientemente  i 
nare  senza  rendersi  esatto  conto  delle  sue  entrate  e  delle  sue 
colà  sarebbe  a  consigliarsi,  che  anche  per  la  pubblica  sanità  si 
tuissse,  ciò  che  pur  troppo  finora  non  è  stato  fatto  mai,  uno  e| 
bilancio.  Ora  è  chiaro  che,  mentre  i  cittadini  o,  piìl  in  gener 
economia  sociale  si  oppone  all'aggravamento  dei  pubblici  pesi,  < 
lato  però  è  naturale  che  uno  Stato  cerchi  di  accrescere  le  sue  e 
per  procurarsi  i  mezzi  materiali  indispensabili  alla  attuazioi 
suoi  uffici.  La  soluzione  di  questa  contraddizione,  per  quanto  rj( 
la  pubblica  sanità,  consiste  in  ciò  che  poiché  l'aumento  delle 
devolute  a  vantaggio  della  pubblica  sanità  portano  seco,  col  mì| 
mento  delle  condizioni  igieniche  generali,  una  diminu  zione  deUe  | 
causate  dalle  malattie  dei  singoli,  esse  non  vengono,  in  ultima  a 
ad  aggravare  per  nulla  il  bilancio  generale  della  nazione.  Ni 
mente  la  miglior  riprova  di  tale  affermazione  è  data  dalle  stati 
le  quali  dimostrano,  come  ad  ogni  aumento  del  bilancio  delli 
blica  sanità  tenga  dietro  una  corrispondente  diminuzione  deO 
lattìe  e  della  mortalità  dei  singoli. 

Come  le  spese,  anche  le  entrate  devono  trovare  nel  bilando 
sanità  pubblica  una  disposizione  sistematica.  Esse  consistono 
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ilneiite  nelle  tasse  e  nelle  imposte:  in  quanto  una  prestazione  del- 
ifliministrazione  sanitarìa  sia  compiuta  nel  particolare  interesse  o 
ir  colpa  di  un  singolo  individuo,  essa  deve  essere  pagata  da  lui  e 
a  dalla  universalità  dei  cittadini;  mentre  invece  le  somme  del 
ancio  sanitario,  che  sono  destinate  a  procurare,  conservare  o  restau- 
"e  le  condizioni  generali  della  pubblica  sanità,  devono  essere  sot- 
•tte  alla  economia  generale  del  paese  (alla  universalità)  mediante 
sistema  delle  imposte.  D'altra  parte,  a  seconda  che  i  provvedi- 
mti  sanitari  siano  presi  a  vantaggio  di  tutto  quanto  lo  Stato  o 
Ile  singole  comunità,  o  ad  un  tempo  di  quello  e  di  queste,  i  mezzi 
anziari  vengono  attinti  al  bilancio  dello  Stato,  o  a  quello  dei  sin- 
U  corpi  auto-amministrativi  locali,  o  all'uno  e  agli  altri  in  giusta 
oporàone;  e  finalmente,  quando  il  compito  amministrativo  sia  di 
u^^^t^o  all'intera  nazione  e  insieme  ai  singoli  individui,  si  appli- 
lerà  contemporaneamente  il  principio  dell'imposta  e  quello  della 


0  bilancio  sanitario  dell'uscita  deve  naturalmente  essere  ordinario 
t  straordinario  e,  a  sua  volta  poi,  dello  Stato  o  dei  corpi  auto-am- 
■uw^tivi  locali:  l' accoUamento  delle  singole  spese  deve  poi,  per 
^^0^  a  cui  non  si  deve  derogar  mai,  dipendere  dal  giudizio  di  per- 
one tecniche  (medici  in  generale,  ingegneri  per  l'igiene  edilizia  ecc.)» 
in  pianto  le  spese  per  la  sanità  pubblica,  non  portando  un  van- 
kiggio  materiale  immediato  e  visibile,  abbisognano  particolarmente 
il  una  collocazione  sistematica,  fondata  sopra  principi  seientifica- 
■•■*«  accertati. 

^*  —  Le  fonti  del  bilancio  della  pubblica  sanità  sono:  a)  le 
^^'^^ozioni  dei  singoli,  sia  che  curino  di  volta  in  volta  la  loro 
'^'^  personale,  sia  che  destinino  parte  del  loro  patrimonio  alla  asse- 
c^one  di  un  particolare  scopo  igienico  ;  fi)  le  prestazioni  dei  corpi 
■"'^^■^ministrativi  quali  sono  le  provincie,  i  comuni,  le  corporazioni: 
^▼e  è  da  osservare  come  tra  ì  comuni  si  debbano,  sotto  questo  rap- 
V^i  naturalmente  distinguere  le  grandi  città,  come  quelle  che,  per 
Vf  l'agglomerazione  di  una  grande  popolazione  sopra  un  territorio 
'1'''^,  sentono  in  sommo  grado  il  bisogno  di  attuare  tutto  un 
•'^nui  di  efficaci  provvedimenti  igienici  ;  r)  finalmente,  ciò  che  lo 
^^  devolve  alla  pubblica  sanità,  sia  fondando  istituti  organici  e 
*P^iaoni  durature,  sia  intervenendo  direttamente  co'  suoi  propri 
^''^^  nei  casi  di  pubblico  pericolo,  sia  infine  aiutando  indirettamente 
1^  fondazioni  e  le  amministrazioni  locali  singole.  Le  quali  tre  fonti 
^  SQccedono  storicamente,  ma  non  si  escludono:  dapprima  l' indi- 
ano singoio  provvide  a  curare  sé  medesimo  co'  suoi  propri  mezzi 
Pf^^iiuarii;  poi  le  comunità  aggiunsero  la  loro  azione  a  quella  dell'in- 
'^o  a  vantaggio  di  tutta  la  loro  popolazione  ;  finalmente  lo  Stato, 
M  rappresentante  degli  interessi  generali  di  tutta  la  nazione,  eoo- 
^  coi  singoli  individui  e  coi  singoli  corpi  auto-amministrativi  al 
^tenimento  ed  alla  restaurazione  della  pubblica  sanità.  Dove  però 
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vuoisi  non  dimenticare  che  mentre  le  fondazioni  e  le  amministranoM 
autonome  si  propongono  sopratutto  la  cura  delle  malattie,  lo  Stato 
invece,  appunto  come  tutore  degli  interessi  supremi  e  universali,  de?^ 
procurare,  mantenere  e  ristabilire  le  condizioni  essenziali  della  sanità 
pubblica  allo  scopo  di  prevenire  le  malattie.  Quello  di  guarire  le 
lattie  non  e  propriamente  ufficio  dello  Stato;  bensà  esso  deve 
curare  le  condizioni  necessarie  per  una  buona  cura  di  queUe.  La  fon* 
dazione  di  istituti  per  la  cura  dei  malati  non  è  un  dovere  dello  Stato; 
e  infatti  si  vede  che  tali  istituti  sono  sempre  di  natura  locale;  b^ifll 
dovere  dello  Stato  è  quello  di  creare,  mediante   la  legislazione,  fl 
diritto  positivo  della  pubblica  sanità  e  assicurarne  la  esatta  applica- 
zione, mediante  un  uso  adeguato  del  suo  potere  di  alta  sorvegliansL 
Anche  può  lo  Stato  venire  in  aiuto  delle  amministrazioni  locali  e  delle 
singole  fondazioni  quando  i  loro  mezzi  siano  riconosciuti  insuffidenti 
al  raggiungimento  del  loro  scopo. 

366.  —  Il  mondo  antico,  mancando  di  qualsiasi  regolare  ordina- 
mento della  pubblica  sanità,  neppure  conosceva,  naturalmente,  tasse 
per  un  qualsiasi  servizio  medico,  farmaceutico  od  ostetrico,  ordinate 
nell'interesse  della  comunità,  né  imposte  per  la  sanità  pubblica,  uè 
quindi  bilancio  alcuno  di  tal  genere.  Il  principio  dell'azione  dello  Staio 
nell'amministrazione  della  pubblica  sanità  deve  piuttosto  ricercara 
in  tre  fenomeni,  che  per  lungo  tempo  furono  separati  l'uno  dall'altro, 
finché  nel  secolo  XVU  essi  si  fusero  insieme,  dando  appunto  orìgÌD0 
al  bilancio  economico  dello  Stato  per  la  pubblica  sanità.  Il  prime 
di  questi  momenti  fu  la  fondazione  di  ospedali  con  un  patrimonie 
loro  proprio:  essi  furono  per  lungo  tempo  affatto  indipendenti,  me 
poscia  lo  Stato,  specie  in  Francia,  li  ridusse  nella  cerchia  della  propm 
amministrazione,  e  in  Germania  furono  ad  essi  congiunti  gli  stadi 
universitari  di  medicina.  Il  secondo  momento  fu  la  istituzione  dei 
medici  comunali,  iniziatasi  col  secolo  XV,  e  svoltasi  dapprima  per 
spontanea  decisione  delle  singole  città,  poi  per  la  risoluzione  della 
Dieta  di  Augusta  (1512),  la  quale  prescrisse  che  ogni  città  dovesse 
avere  il  suo  medico  (fisico).  Il  terzo  momento  che  influì  direttamente 
sullo  sviluppo  della  pubblica  amministrazione  della  sanità,  fu  la  isti- 
tuzione dei  medici  addetti  alla  persona  dei  principi  (medici  di  Corte, 
medici  ordinari  del  re,  *"  medici  del  corpo  „  Leibàrzte):  già  nel  128S 
ne  troviamo  due  al  palazzo  di  Filippo  il  Bello,  e  da  allora  in  poi  il 
Médedn  du  Boi  ebbe  una  grande  influenza  nella  legislazione  e  nell'aa- 
ministrazione  concernente  la  salute  generale  dei  cittadini. 

Oggidì  tutti  gli  Stati  hanno  una  propria  amministrazione  della 
sanità  pubblica. 

L'Inghilterra,  fino  al  1848,  ha  avuto  bensì  leggi  sanitarie  ed  una 
polizia  sanitaria,  ma  non  una  amministrazione  di  Stato  della  pubbUca 
sanità.  Tale  amministrazione  era  intieramente  affidata  alle  comunità, 
le  quali,  oltre  al  provvedere  alla  cura  delle  malattie  negli  ospedali, 
dovevano  anche  impedire  lo  smercio  e  l'uso  di  tutte  quelle  cose  che 
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potessero   recar  danno   alla  salute   (nuisances   and   diseases). 

Quando  il  Public  Health  Ad  (Legge  sulla  sanità  pubblica)  fondò  ed  orga- 

aÌBÒ  ramministrazione  sanitaria  di  Stato,  sorsero  due  questioni  :  la 

prima,  chi  dovesse  pagare  gli  organi  dello  Stato  incaricati  del  servizio 

iella  pubblica  salute;  la  seconda,  fino  a  qual  punto  potessero  tali 

organi  costringere  le  comunità  a  spendere  per  la  pubblica  sanità;  ed 

ambedue  le  questioni  furono  risolte  mediante  una  specie  di  compro- 

nesso,  per  cui  le  spese  necessarie  per  la  polizia  della  sanità  locale, 

eoDcemente  la  proibizione  dello  smercio  e  dell'uso  delle  cose  dannose 

e  insalubri,  come  pure  la  spesa  dei  medici  locali,  sono,  come  per 

Taddietro,  a  carico  della  comunità,  laddove  le  spese  pel  mantenimento 

dell'organismo  politico  della  pubblica  sanità  e  quelle  per  le  grandi 

(^ere  ed  istituzioni  sanitarie,  quali  il  servizio  delle  acque  potabili  e  la 

canalizzazione,  sono  a  carico  dello  Stato.  Questo  principio  trova  una 

particolareggiata  applicazione  nella  legge  del  1875  sull'adulterazione 

delle  derrate  alimentari  il  cui  art.  25  ripartisce  equamente  le  spese 

della  sua  attuazione  tra  i  vari  corpi  auto-amministrativi,  la  contea,  i 

borghi,  le  parrocchie. 

In  Francia,  anche  nell'organizzazione  di  questo  servizio  prevalse  il 
principio  fortemente  unitario  dell'amministrazione  di  quel  paese;  anche 
la  pubblica  sanità  è  organizzata  secondo  un  sistema  semplice  ed  uni- 
forme :  l'azione  dei  comuni  è  subordinata  a  quella  del  dipartimento, 
l'azione  del  dipartimento  è  subordinata  a  quella  del  governo  centrale. 
Gli  ospedali,  che  in  Francia,  come  in  Italia,  tanta  importanza  hanno 
nella  cura  della  sanità  pubblica,  conservarono  un'amministrazione  e 
on  bilancio  indipendenti;  però  la  legge  ne  sottopone  la  contabilità  alle 
n(Hnn6  che  regolano  quella  dei  comuni:  e  costituita  una  commissione, 
la  quale  sottopone  il  bilancio  degli  ospedali  all'approvazione  del  con- 
BÒgUo  comunale  e  ne  ottiene,  ove  ne  sia  il  caso,  le  necessarie  sov- 
venzioni. 

In  Germania,  oltre  a  varie  tasse  o  diritti  da  pagarsi  ai  medici 
per  la  prestazione  della  loro  opera  come  periti  o  testimoni,  o  pel 
rilascio  di  speciali  attestati,  esistono  nei  vari  Stati  bilanci  pubblici 
flinitarì,  difformi  però  da  Stato  a  Stato,  e  che  quindi  non  possono 
esaere  sistematicamente  esposti  :  vi  contribuiscono  naturalmente  l'Im- 
pero, gli  Stati  singoli,  le  comunità  e  le  fondazioni. 

In  Italia,  secondo  la  legge  del  22  dicembre  1888,  la  tutela  della 
sanità  pubblica  spetta  al  Ministro  dell'Interno  e,  sotto  la  sua  dipen- 
denza, ai  prefetti,  ai  sottoprefetti  e  ai  sindaci.  Un  Consiglio  supe- 
riore di  sanità  assiste  il  Ministro  dell'Interno;  in  ogni  provincia  vi 
è  un  Consiglio  sanitario  provinciale  ed  un  medico  provinciale.  I  comuni 
provvedono  all'assistenza  medica,  chirurgica  ed  ostetrica  per  i 
poveri;  associati  in  consorzio  provvedono  pure  alla  cura  zooiatrìca. 
[n  tutti  gli  scali  di  approdo  nel  Regno  sono  uffici  di  sanità  marit- 
ima.  £  sottoposto  a  speciale  vigilanza  l'esercizio  della  medicina  e 
chirurgia,  della  veterinaria,  della  farmacia  e  dell'ostetricia;  altre  prò- 
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fessioni  sono  pure  soggette  a  vigilanza  rispetto  alla  pubblica 
Speciali  disposizioni  di  legge  provvedono  all'igiene  del  suole 
l'abitato,  delle  bevande  e  delle  derrate  alimentari,  alla  polii 
tuaria  ed  alla  prevenzione  della  dififusione  delle  malattie  infetl 
l'uomo  e  degli  animali. 

866.  -  IV.  La  pubblica  sanità  nell'amministrazione  della  gius 
Medicina  legale.  —  L'amministrazione  della  giustizia  tende  ad  as 
l'inviolabilità  della  vita  personale,  come  prima  condizione  d< 
luppo  della  personalità  e  della  convivenza  sociale.  L'indivi< 
può,  colle  sole  sue  forze,  colla  sola  sua  auto-attività,  assicurare 
suprema  condizione:  la  pubblica  amministrazione  soccorre  \ 
insufficienza  mediante  l'attuazione  dei  principi  di  giustizia, 
zione  e  la  repressione  delle  violazioni  personali  e  reali.  La  i 
legale,  come  sussidio  indispensabile  della  giustizia,  concorre 
tamente  allo  stesso  fine  e  diventa  quindi  una  parte  essenzia 
scienza  generale  dell'  amministrazione.  Da  questo  concetto  i 
deUa  medicina  legale  derivano  logicamente  i  principi  fondi 
del  suo  sistema.  Le  decisioni  dell'autorità  giudiziaria  devi 
quanto  sia  possibile,  essere,  anche  di  fatto,  come  sempre  a 
mono  essere  di  diritto,  conformi  alla  verità  e  certezza  obbietti 
essendovi  casi  in  cui  solo  la  scienza  medica  può  fornire  i  i 
prova,  che  a  quella  verità  e  certezza  possono  condurre,  ea 
appunto,  col  fornire  tali  prove,  a  compiere  nel  campo  dell' 
strazione  della  giustizia  una  determinata  e,  come  ognun  vede 
tantissima  funzione:  i  medici  sono  chiamati  a  dare,  come  pi 
casi  sovraccennati,  un  giudizio  scientificamente  ragionato  e  n 
Naturalmente,  la  medicina  legale  non  può  intervenire  se  non 
si  tratti  di  giudicare  sopra  fatti  e  fenomeni  interessanti  la 
integrità,  la  salute  di  una  persona,  in  quanto  essi  affettino 
siasi  modo  un  diritto  di  qualsiasi  natura,  di  guisa  che  il 
medico  diventi  la  condizione  indispensabile  e,  come  a  dire, 
dente  logico  del  giudizio  del  magistrato.  Questo  concetto  a 
distinguere  nettamente  la  vera  medicina  legale  da  quella  eli 
chiamare  la  legislazione  medica  :  questa  comprende  tutte  quel 
sizioni  che  considerano  la  medicina  obbiettivamente  e,  reg 
nelle  sue  singole  manifestazioni  formano  appunto  una  leg 
vera  e  propria,  mentre  la  medicina  legale  è  essenzialmente  un 
attivo  e  indispensabile  dell'amministrazione  della  giustizia. 

357.  J7  sistema  della  medicina  legale  in  generale.  —  Il 
della  medicina  legale  si  informa  essenzialmente  alla  natura 
grandi  rami  del  diritto:  il  privato  e  il  penale.  Il  diritto  privato  p< 
concetto  fondamentale  della  personalità  e  studia  i  rapporti  e 
che  intercedono  fra  Tuna  e  l'altra  personalità  della  società 
diritto  penale  ha  per  iscopo  di  prevenire  colla  minaccia  di  una  ] 
reprimere  e  punire  coirapplicazione  della  pena  stessa  le  azion 
che  contengono  la  violazione  di  un  qualsiasi  diritto  della  pei 
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rdfviduale  o  collettiva,  proporzionando  la  pena  alla  quantità  del 
btto  misurato  dal  grado  di  imputabilità  morale.  Il  diritto  penale 
'te  adunque  dal  rapporto  di  intima  causalità  che  intercede  fra  il 
o  obbiettivo  e  Tauto-determinazione  soggettiva  del  suo  autore. 
può  a.Tvenire  che  le  ricerche  concementi  la  esistenza  della  per- 
UtA  o  il  rapporto  causale  tra  la  volontà  e  l'atto,  ove  siano  con- 
j  aecondo  i  principi  comuni  del  percepire  e  del  conoscere,  diano 
alti  oc^i  un  risultato  assai  dubbio.  Invero,  sulla  esistenza  della 
>ii^lit;ii  e  sulla  sua  auto-determinazione,  come  pure  sulla  ragione 
,  0ti^  cizione  (che  costituisce  appunto  l'atto  obbiettivo)  influiscono, 
iiica.iiiente  ed  inorganicamente,  fattori  naturali  di  carattere  affatto 
^B^^'»  dì  guisa  che  non  se  ne  può  giudicare  se  non  quando  si  pos- 
^  ^u'  adeguata  precedente  educazione  scientifica,  che  non  può 
0X^^  ^Btituita  dalla  semplice  percezione  intuitiva  dei  sensi.  Così 
^  ^i^tto  privato  la  prima  condizione  della  capacità  giuridica  sono 
.^ta  Q  la  vitalità;  or,  sopra  questi  due  fenomeni  non  può,  natural- 
iie0^^  decidere  il  giudice,  ma  il  perito,  cioè  colui  che  mediante  la 
iQik  preparazione  scientifica  può  giudicare  con  perfetta  sicurezza 
j^Qa  loro  esistenza  o  non-esistenza.  La  questione  della  responsabi- 
lità giuridica,  specie  nel  campo  penale,  presuppone  la  conoscenza  per- 
fetta detrazione  della  volontà  e  dei  suoi  organi  e  delle  cause  esterne 
ed  interne  da  cui  queirazione  è,  nei  singoli  momenti  della  vita  umana, 
Merminata;  conoscenza,  che  non  si  può  avere  perfetta  se  non  da  chi 
Mas  studiato  in  modo  particolare  la  fisiologia  e  la  patologia  della 
pache  umana. 

La  posizione  processuale  del  medico  perito,  la  quale  appartiene 
»iire  alla  parte  generale  della  medicina  legale,  risulta  dalla  natura 
tessa  del  suo  compito.  Infatti  ei  deve  giudicare  del  fatto  come  spe- 
ialista,  come  perito,  non  come  giudice;  ei  deve  illuminare  la  coscienza 
el  magistrato,  non  determinare  necessariamente  la  sua  opinione, 
foesta  deve  rimanere  sempre  libera  e  risultare  dalla  intima  convin- 
ione  del  giudice,  il  quale  però,  come  facilmente  si  intende,  è  pur 
muto  moralmente  a  seguire  le  conclusioni  del  perito.  Questi  deve 
mitarsi  a  conoscere  del  fatto  a  lui  sottoposto  dal  magistrato  e  nei 
miti  da  questo  determinati;  sopratutto  gli  incombe  di  indagare  le 
luse  naturali  o  volontarie  del  fatto  od  atto,  allo  scopo  di  decidere  se 
nesto  sia  da  imputarsi  all'auto-determinazione  personale,  oppure  a 
anse  fatali  e  accidentali,  non  umane.  Finalmente,  il  medico  perito 
ève  informarsi  all'  ordinamento  formale  ed  esteriore  del  procedi- 
lento. 

868.  —  La  parte  speciale  del  sistema  della  medicina  legale  com- 
rende  quelle  norme  speciali  che  ne  regolano  l'azione  nel  campo  del 
Mtto  civile,  ^  medicina  legale  civile  ^  e  in  quello  del  Diritto  penale, 
medicina  legale  penale  „. 

A.  La  '^  medicina  legale  ciMe  „  esercita  una  particolare  fun- 
one  nel  sistema  probatorio.  Invero,  il  giudice  è  sempre  chiamato 
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a  giudicare  sopra  la  esistenza  di  fatti  od  atti  giuridici,  i  quali  presap* 
pongono  l'esistenza  di  una  personalità  vitale  e  di  una  responsabilità 
economica,  senza  le  quali  è  giuridicamente  impossibile  ed  inconcepi- 
bile alcun  atto  o  rapporto  di  scambio  fra  persona  e  persona.  Epperò, 
quando  l'attore  poggia  la  sua  domanda  sopra  un  atto  giuridico  qua- 
lunque, può  il  convenuto  impugnarne  la  validità  negando  nell'autore 
di  tale  atto  il  concorso  delle  due  suaccennate  condizioni  ;   d'onde  la   \ 
necessità  di  ricorrere  al  giudizio  del  medico  perito  in  tutti  quei  casi,  j 
in  cui  l'accertamento  del  concorso  di  quelle  condizioni  non  siapos-  j 
sibilo  se  non  mediante   una   ricerca  teoricamente   scientifica.  Impe-  jj 
rocche  siccome  la  validità  giuridica  di  quel  tal  rapporto  ed  atto  già-  ] 
ridico  poggia  incondizionatamente  sopra  la  preesistenza,  la  vitalità  e  la 
capacità  e  responsabilità  della  persona,  la  prova  del  concorso  di  tatto 
queste  condizioni  non  deve  mai  fondarsi  sopra  la  semplice  verosimi- 
glianza, ma  sopra  la  certezza  materiale,  ottenuta  mediante  l'applica-  l 
zione  di  un  metodo  rigorosamente  scientifico,  la  quale,  appunto  perchè  j 
tale,  vale   a  togliere   qualsiasi   efficacia   giuridica  a  tutti  gli  altri 
mezzi  di  prova  esteriori  e  probabili,  quali  sono  l'interrogatorio,  il  giu- 
ramento, le  deposizioni  testimoniali,  i  documenti  ecc.  Nel  procedimento 
civile  il  ricorso  al  sussidio  della  medicina  legale  non  è  mai  opora 
del  giudice,  bensì  sempre  delle  parti;  ed  il  giudizio  del  perito  non 
deve  mai  conchiudere  alla  verosimiglianza  di  un  fatto  in  base  alla 
semplice  natura  delle  forze  fisiologiche,  ma  esso  ha  un  valore  prooea- 
suale,  cioè  un  valore  di  prova  solo  quando  sia  fondato  sopra  fatti 
positivi,  che  alla  lor  volta  siano  stati  provati  secondo  le  norme  del 
procedimento  civile. 

La  medicina  legale  nel  campo  del  diritto  civile  comprende  pure 
una  parte  generale  ed  una  speciale:  quella  stabilisce  gli  elementi  ddla 
teoria  delle  prove  secondo  la  posizione  dei  periti  giudiziari,  deter-  ] 
minando  specialmente  quei  fatti,  che  devono  essere  comprovati  col 
sussidio  dell'esame  e  del  giudizio  medico  ;  questa  studia  partitamrate  ] 
ì  singoli  fenomeni  o  fatti  della  vita  dell'organismo  umano,  che  sono  \ 
il  fondamento  deVa  vita  e  della  capacità  giuridica  dell'individuo;  qai 
si  tratta  delle  dottrine  particolari  della  gestazione,  del  parto  vivo  e  1 
vitale,  della  durata  della  gravidanza,  della  irresponsabilità  civile,  la  ] 
quale  deve  sempre  essere  provata,  in  quanto  fino  a  prova  contraria  | 
la  capacità  e  la  conseguente  responsabilità  devono  essere  presunte:  j 
la  irresponsabilità  presuppone  lo  studio  delle  diverse  malattie  dello  j 
spirito  0  mentali,  mentre  la  prova  della  morte  diventa  ogni  dì  più 
un  fatto  importante,  specie  di  fronte  alla  crescente  diffusione  dei  con- 
tratti di  assicurazione. 

B.  La  "  medicina  legale  penale  „  ha,  essenzialmente,  gli  stessi 
compiti  della  medicina  legale  civile:  essa  deve  constatare  la  esisteiM 
(vita)  e  la  vitalità  della  persona,  la  sua  imputabilità  e  la  causalità 
dei  suoi  atti  nei  riguardi  del  diritto  penale.  Ma  per  ciò  che  riguarda 
specialmente  l'imputabilità,  il  rapporto  causale  fra  l' auto-determi- 


•?-  1 


l'amministrazione  interna  619 

naaone  e  Tatto  penale  (reato),  una  osservazione  occorre  fare  dal 
pmto  di  vista  della  tutela  del  diritto.  Mentre  per  la  esatta  consta- 
ttaone  e  determinazione  dell'atto  penale  la  legge  ha  precise  dispo- 
aaoniy  intomo  alla  essenza  ed  ai  limiti  della  imputabilità  mancano 
invece  prescrizioni  di  legge  definite.  E  poiché,  a  differenza  di  ciò  che 
avviene  neUa  medicina  legale  civile,  è  principio  che  in  materia  penale 
la  imputabilità  (responsabilità)  della  persona  non  può  essere  presunta, 
il  giudice,  come  appena  sorga  in  lui  un  dubbio  al  riguardo,  deve  su 
questa  responsabilità,  come  base  del  suo  giudizio  (sentenza),  provo- 
care il  giudizio  del  perito.  Or  siccome  il  concetto  della  causalità  in 
genere  e  della  imputabilità  in  ispecie,  pur  quando  questa  viene  distinta 
in  generale  o  speciale  per  quel  dato  reato,  è,  come  fatto  oggettivo, 
difficile  a  stabilirsi,  così  il  responso  del  medico  su  tale  responsabilità, 
ossia  il  suo  giudizio  che  un  dato  atto  sia  stato  mosso  dall'auto-de- 
terminazione di  una  data  persona  e  che  la  volontà  che  lo  ha  com- 
piuto non  sia  stata  alla  sua  volta  mossa  e  foggiata  da  forze  elemen- 
tari o  fisiologiche  esteme,  sempre  peggiora ,  più  o  meno,  sul  modo  di 
vedere  soggettivo  del  medico,  costretto  dalla  scienza  a  riconoscere  la 
incessante  e,  in  parte,  irresistibile  influenza  della  vita  fisiologica  sul- 
r auto-determinazione  dell'individuo,  non  vi  essendo  dubbio  che,  nel 
SQo  nuovo  indirizzo,  la  scienza  tende  a  riferire  il  cosidetto  '^  libero 
arbitrio  „  a  non  altro  che  ad  un  dato  eccitamento  fisiologico  dei  nervi, 
fl  quale  escluderebbe  che  ancora  si  possa  parlare  di  reato  e  conse- 
guentemente di  pena,  specie  quando  a  tutto  questo  si  aggiunga  la 
moderna  fisiologia  delle  cosidette  malattie  sociali.  Come  del  pari  è 
oerto  che  poiché  la  questione  della  causalità  delle  umane  azioni  è 
rigorosamente  scientifica  e  quindi  la  sua  soluzione  è,  per  ognuno, 
UBolutamente  libera,  così  ogni  medico,  richiesto  del  suo  parere  nel 
CMo  di  un'azione  delittuosa,  può,  ponendosi  dal  punto  di  vista  mera- 
m^te  fisiologico,  escludere  scientificamente  la  responsabilità.  E  poiché 
l'indirizzo  scientifico  è  incontrollabile  e  quindi  anche  viene  ad  essere 
possibile  che  il  medico,  almeno  nel  giudicare  di  questo  o  di  quel 
caso,  si  lasci  guidare  dal  suo  interesse  e  d'altra  parte  a  questo  giu- 
dizio il  magistrato  deve  pure  conformarsi,  così  ciò  che  noi  chiamiamo 
diritto  ed  amministrazione  della  giustizia  viene  a  trovarsi  in  continuo 
pericolo  di  essere  sacrificato  agli  interessi  del  perito  o  alla  sovranità 
li  qualsiasi  modo  individuale  di  vedere  del  pento  stesso. 

Se  non  che,  osserva  lo  Stein,  la  questione  se  il  giudizio  del  perito 
medico  sulla  imputabilità  debba  essere  lasciato  senz'altro  alla  balìa 
Ielle  idee  darwiniane  o  socialistiche  del  perito  stesso,  oppure  debba 
«sere  assoggettato  ad  un  sistema  di  disposizioni  che  regolino  la  for- 
nazione  di  tale  giudizio  e  la  sua  attendibilità,  viene  ad  essere  risolta 
la  un  principio  che,  ei  dice,  la  teorìa  della  medicina  conferma;  ed 
che  la  imputabilità  o  responsabilità  giuridica  di  un  individuo  risulta 
al  trovarsi  esso  sano  nel  senso  medico  della  parola,  e  quindi  per 
oter  sostenere  la  irresponsabilità  occorre   stabilire   oggettivamente 
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lo  stato  di  mcUattia.  Gol  solo  porre,  in  modo  generale,  che  la  libera 
determinazione  della  volontà  dell'individuo  è  soggetta  all'  azione  di 
fattori  elementari  e  fisiologici,  nulla  si  pone  di  scientifico,  inquanto 
non  c'è  bisogno  della  scienza  per  riconoscere  che  tutte  le  cose  S(m0f 
in  questo  mondo,  collegate  da  un  rapporto  di  mutua  dipendenza.  Or 
due  vie  ha  la  scienza  medica  per  stabilire  il  rapporto  di  causatiti 
fra  i  fattori  non  personali  della  vita  e  l'auto-determinazione  dell'in- 
dividuo:  la  patologia  anatomica  e  la  patologia  chimica.  Eìpperò,  sempre 
quando  l'anatomia  o  la  chimica,  coi  mezzi  scientifici  di  cui  possono 
disporre,  sono  in  grado  di  dimostrare,  come  fatto  oggettivo,  che 
l'agente  si  trovava  in  condizioni  tali  per  cui  il  processo  fisiologico 
dell'auto-determinazione  fu  turbato  e  rotto,  ed  invece  di  esso  si  pos- 
sono assegnare,  come  momenti  determinanti  dell'azione,  gli  elementi 
anatomicamente  o  chimicamente  determinati  dello  stato  in  cui  l'agente 
si  trovava,  non  vi  ha  dubbio  che  la  irresponsabilità  viene  ad  essm 
patologicamente  e  medicalmente  provata.  Ma  ogni  qualvolta  tale 
prova  non  possa  darsi,  e  quindi  l'influenza  di  forze  impersonali  solla 
determinazione  della  volontà  non  possa  anatomicamente  o  fisicamente 
dimostrarsi  in  modo  positivo,  il  giudizio  del  perito  viene  ad  essere 
non  altro  che  una  sua  conclusione  poggiata  sulla  sua  esperienza  o 
sul  suo  modo  di  vedere  teoretico;  conclusione  che  ben  può  servire 
al  giudice  per  trame  alla  sua  volta  altre  conclusioni,  ma  che  noi 
costituisce  per  sé  una  prova,  in  quanto  il  giudice  è  nei  suoi  giudisi 
libero,  e  quindi  può  giungere  ad  una  conclusione  diversa  da  qudla 
del  medico,  laddove  la  prova  induce  una  certezza  obbiettiva.  Donde 
consegue  che  il  parere  del  medico,  quando  non  poggi  sulla  base  di 
fatti  fisiologici  0  chimici,  e  non  sia  che  il  risultato  dell'applicazione, 
a  questo  o  a  quel  caso  di  responsabilità,  di  una  esperienza  generale 
fondata  sull'osservazione,  perde  il  carattere  di  un  mezzo  di  prova  e 
non  può  protenderla  ad  un  valore  oggettivo,  bensì  diventa  non  altre 
che  un  parere,  cui  il  giudice  può  contrapporre  il  modo  di  vedere 
proprio. 


Titolo  Unico  —  Xa  pubblica  sanità  neU*afntninistr€MZi&ne  interna^ 


859.  —  L'amministrazione  vera  e  propria  della  pubblica  sanità 
C  pubblica  sanità  nell'amministrazione  intema  „)  sorge  di  rincontro 
ai  rapporti,  fin  qui  esaminati,  della  sanità  pubblica  cogli  scambi  Inter» 
nazionali,  coll'esercito,  colla  finanza  e  coU'amministrazione  della  giu- 
stizia, come  ramo  di  amministrazione  distinto  quando  lo  Stato  acquista 
la  coscienza  del  valore,  che  la  salute,  come  la  tutela  e  l'incremento 
di  essa  hanno  per  la  universalità,  e  a  quella,  come  ad  oggetto  per 
sé  stante,  rivolge  la  sua  volontà  nell'amministrazione,  la  sua  energia 
neir  organizzazione,    la   sua   attività    effettiva   nell'  amministrazione 
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interna,  per  cui  la  salute  pubblica  viene  ad  essere  non  più  un  fatto 
appartenente  ad  altri  ordini  di  rapporti,  ma  un  compito,  una  funzione 
della  vita  dello  Stato  poggiante  sopra  elementi  suoi  proprii. 

n  sistema  della  sanità  pubblica,  ossia  il  sistema  dei  compiti,  che 
l'organismo  di  tale  ramo  dell'amministrazione  intema  deve  adempiere, 
risulta  in  modo  naturale  dalla  natura  stessa  delle  cose.  Esso  si  divide 
in  due  ordini  di  disposizioni  e  di  attività:  l'uno  pone  le  condizioni 
per  la  conservazione  e  per  lo  sviluppo  della  sanità  individuale  in 
quanto  tali  condizioni  sono  determinate  e  dipendenti  dalle  condizioni 
della  vita  della  comunità;  l'altro  procura  ed  assicura  all'individuo  le 
eondiadoni  per  la  guarigione  delle  malattie,  in  quanto  tali  condizioni 
possono  dalla  comunità  venire  offerte.  Il  primo  ordine  di  disposizioni 
e  di  attività  costituisce  la  "  sanità  pubblica  in  senso  stretto  o  anmii- 
lustrazione  sanitaria  „  (quella  che  Stein  chiama  Sanitàtswesen  in 
ecmtrapposto  al  Gesundheitswesen,  la  **  sanità  pubblica  „  della 
tenninologia  italiana);  il  secondo  costituisce  la  **  sanità  pubblica 
curativa  ,  (Heilwesen  o  Medicinalwesen). 

Lo  sviluppo  storico  tanto  dell'amministrazione  sanitaria  quanto 
ddla  sanità  pubblica  curativa  poggia  su  due  fattori:  il  primo  è  la 
scienza  medica  nel  senso  più  lato;  il  secondo,  la  graduale  realizza^ 
none  dei  suoi  postulati  nel  campo  dell'amministrazione  dello  Stato 
B  dell'auto-amministrazione  locale.  Appena  i  due  fattori  cominciano 
id  agire  in  comune,  sorge  del  pari  ciò  che  al  contenuto  del  loro  svi- 
luppo imprime  il  suo  carattere.  Ed  anche  questo  elemento  apparisce 
in  stretta  connessione  col  fatto,  che  alla  fine  sta  a  base  della  for- 
mazione di  ogni  diritto  amministrativo,  lo  sviluppo  cioè  dell'ordina- 
m^to  sociale.  Nell'epoca  dell'ordinamento  politico  a  *"  stati  „,  tanto 
l'attività  sanitaria  quanto  l'attività  curativa  rimangono  affari  di  tali 
corpi;  solo  col  sorgere  dell'ordinamento  politico-sociale  fondato  sul 
principio  della  eguaglianza  dei  cittadini  esse  diventano  oggetto  del- 
l'amministrazione, che  a  tutti  i  cittadini  egualmente  provvede,  ed  ora 
ogni  singolo  rapporto  della  vita  della  comunità,  in  quanto  esso  abbia 
sol  mantenimento  della  salute  o  sulla  guarigione  delle  malattie  una 
influenza,  diventa  una  entità  igienica  per  se  stante,  di  cui  la  dottrina 
sanitaria  teoretica  investiga  il  contenuto  scientifico  e  i  cui  rapporti 
di  diritto  pubblico  vengono  dalla  legislazione  sanitaria  via  via  fog- 
giati a  diritto  positivo,  che  obbliga  ogni  individuo  a  limitare  la  pro- 
pria libertà  in  quanto  la  sanità  pubblica,  la  salute  di  tutti  gli  altri 
b  richieda.  D'onde  un  vasto  diritto  sanitario,  di  cui  ogni  singola 
Mrte  ha,  alla  sua  volta,  la  sua  letteratura  ed  anche  la  sua  storia. 
i  considerare  nel  suo  insieme  questo  grande  movimento,  si  può  dire 
;he  al  pensiero  del  valore  generale  che  la  salute  ha  per  tutte  le 
lassi  si  è,  coll'affermarsi  dell'indirizzo  dei  tempi  nostri,  aggiunto  il 
pensiero  del  valore  economico  che  essa  ha  in  particolare  pel  lavoro 
rodottivo.  D'onde  un  nuovo  ramo  della  sanità  pubblica,  quella  che 
•tein  chiama  *  sanità  pubblica  sociale  „  (sociale  Gesundheitswe- 
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sen)^  e  in  particolare  la  igiene  del  lavoro,  la  quale,  limitata  in  ori- 
gine al  solo  lavoro  delle  fabbriche,  già  ora  comincia  ad  assorgere 
ad  igiene  del  lavoro  in  genere,  considerato  in  tutte  le  sue  forme. 
Tutte  le  varie  significazioni,  che  a  questo  concetto  possono  esser  date, 
si  riducono  alla  fine  ad  un  pensiero  solo,  a  riassumere  tutta  la  sanità 
pubblica  sociale  nel  principio  che  la  sollecitudine  della  comunità  per  le 
condizioni  del  mantenimento  della  salute  e  per  la  guarigione  delle  ma- 
lattie, non  deve  più  dipendere  dal  possesso  di  un  capitale.  Certo 
questo  principio  si  afferma  in  tutti  i  diversi  campi  della  vita  perso- 
nale diversamente  secondo  la  loro  particolare  natura,  ma  tutto  ciò 
che  nel  campo  della  sanità  pubblica  in  senso  stretto  e  della  sanità 
pubblica  curativa  si  fa  per  la  classe  povera  costituisce  alla  fine  un 
tutto,  nel  quale  il  principio  dell'amministrazione  sulla  base  della  egua- 
glianza dei  cittadini,  dell'  anmiinistrazione  che  diremo  "  civile  «  si 
afferma,  di  rincontro  a  quello  dell'amministrazione  di  una  volta  fon- 
data sulla  divisione  in  ^  Stati  „,  in  ciò  che  la  cura  per  la  salute  delle 
classi  lavoratrici  non  è  più,  come  un  tempo,  abbandonata  al  solo  buon 
volere  dell'individuo,  nò  ai  limitati  interessi  dei  singoli  corpi  auto- 
Amministrativi,  bensì  comincia  a  diventare  un  compito,  sistematica- 
mente ordinato  nel  suo  principio  e  nel  suo  diritto,  dello  Stato  nella 
Bua  amministrazione  intema. 


Capo  L  —  Sanità  pìtbbUca  in  sen^o  sireUo  (Ammini8traxwne  scmitaria). 


360.  —  La  sanità  pubblica  in  senso  stretto  od  amministrazioiie 
sanitaria  è  il  complesso  delle  disposizioni  ed  attività  intese  ad  assi- 
curare quelle  condizioni  pel  mantenimento  e  per  lo  sviluppo  della 
sanità  individuale,  che  sono  determinate  e  dipendenti  dalle  condizioni 
della  vita  della  comunità. 

Come  il  concetto   della    sanità   pubblica  si  differenzia  da  quello 
della  sanità  individuale,  così  anche  ò  chiaro  come  solo  in  pochi  casi 
la  sanità   pubblica    dipenda   da  condizioni   particolari  e  individuali, 
bensì  sempre  apparisca  come  la  conseguenza  dell'ordinamento  e  della 
vita  complessiva  della  società  umana.  Di  qui  consegue,  in  primo  luogo, 
che  l'individuo,  costretto  a  vivere  in  mezzo    alla   comunità    sociale, 
non  può  procurarsi  o  mantenersi  quelle  condizioni  della   sua  sanità 
individuale,  che  sono  riposte  nella  natura  di  quella  comunità,  opperò 
queste  condizioni  debbono  diventare  oggetto  dell'attività  amministra* 
tiva.   In   secondo  luogo    consegue  (e  qui  comincia  il  vero  e  proprio 
contenuto  del  ramo  di  amministrazione  di  cui  qui  è  parola,  dell'am- 
ministrazione sanitaria)  che  tale  attività  amministrativa  dovrà  molto 
spesso  invadere  la  sfera  della  libertà  giuridica  dell'individuo  e  costrin- 
gerlo a  conformare  la  sua  vita  alle  esigenze  della    sanità    pubblica. 
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Soige  COSÌ  un  "  diritto  sanitario  „  che,  come  ogni  ramo  del  diritto 
pabblico,   consta  di  leggi,    di  ordinanze  e  di  sanzioni:  di  leggi,  per 
<bre  ordinamento  di  diritto  duraturo  ed  uniforme  a  condizioni  e  rap- 
forti  duraturi;  di  ordinanze,  per  regolare  condizioni  e  rapporti  sin- 
goli non  affatto  o  non  sufficientemente  regolati  dalla  legge;  di  san- 
lioiii,  per  vincere  e  punire  la  resistenza  dell'individuo  alle  leggi  ed 
ordinanze  sanitarie;  d'onde  un  ^  diritto  penale  sanitario  „,  che  non 
Yucde  essere  trattato  come  una  parte  del  diritto  penale  comune,  bensì 
eostituisce  un  ramo  di  quel  ^  diritto   penale   amministrativo  „,  che 
attende  ancora  la  sua  costruzione  e  formolazione  positiva.  Ogni  diritto 
ttoitario  non  è  dapprincipio  che  un  complesso  di  ordinanze  di  polizia 
generali  o  locali,  ed  essenzialmente  di  ordinanze    intese  a  impedire 
la  diffusione   di   contagi  e  contro  i  medicastri  ;  tengono  dietro,  nel 
seoolo  XVlll,  leggi  ordinatrici   dell'alta   sorveglianza  dello  Stato  in 
aaterìa  sanitaria;  ma  solo  questo   secolo  vide  svolgersi  e  formarsi 
una  legislazione  sanitaria  sistematica,  che  come  parte  del  diritto  pub- 
blico si  va  via  via  foggiando  a  organismo  giuridico,  presentando  però 
m  diversi  paesi  un  carattere  diverso.  Così,  l'Inghilterra  riuscì  bensì 
soltanto  in  questo  secolo  ad  una  legislazione  sanitaria  per  sé  stante, 
ma  è  pure  il  solo  paese ,  che   abbia  nettamente  distinto  la  legisla- 
lione  sanitaria  vera  e  propria   dalla   legislazione   medicale,    locchè 
maggiormente  la  pose  in  grado    di    sostituire  al  sistema  delle  ordi- 
nanze quello  delle  leggi.  In  Inghilterra  quasi  ogni  singola  parte  della 
aanità  pubblica  è  minutamente    regolata  da  una  legge  apposita,  per 
coi  alle  autorità  sanitarie  non  rimane,  essenzialmente,  che  curare  la 
ceecuzione  delle  leggi  ed  alle  ordinanze  sanitarie  non  si  ha  a  ricor- 
rere che  in  casi  di  effettiva  necessità.  In  Germania,  invece,  e  in  Austria 
le  vere  e  proprie  leggi  sanitarie  sono  poche,  e,  ancora,  hanno  quasi 
ttttte  per  oggetto  unicamente   la   costituzione  ed  organizzazione  di 
offici  ed  autorità  sanitarie,  non  il  regolamento  della   materia  sani- 
taria vera  e  propria.  Ed  anche  in  Francia  la  legislazione   sanitaria 
è  poco  sviluppata,  in  quanto  tutta  la  materia  dell'  igiene  è  conside- 
rata come  di  spettanza  specialmente  delle  prefetture;    i   *"  Consigli 
di  igiene  pubblica  „  hanno  voto  consultivo   e  le  autorità  comunali 
possono  soltanto  fare  proposte  ed    istanze.  In  Italia  la  legislazione 
aanitaria  si  può   dire   ancora  in  formazione  e  ciò  malgrado  il  pro- 
gresso indubbiamente  segnato  in  questa  materia  dalla  legge  del  1888, 
che  però  del  diritto  sanitario   non   ha  tracciato   se  non   le  grandi 
linee,  molto  e  forse  troppo  ancora  lasciando  alle  ordinanze  ed  ai  rego- 
lamenti. 

861.  —  Dal  concetto  e  dal  diritto  della  sanità  pubblica  o  ammi- 
nistrazione sanitaria  sorge  il  suo  sistema,  in  quanto  il  complesso  delle 
attività  di  tale  amministrazione;  in  tutta  la  sua  varietà,  viene  con- 
cepito come  un  sol  tutto,  come  una  unità,  e  quindi  come  un  vasto 
compito  amministrativo.  E  questa  unità  si  informa  a  due  prìncipi: 
il  primo  si  è  che  l'amministrazione  non  può  intervenire  se  non  quando 
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ed  in  quanto  l'individuo  non  sia  in  grado  di  premunirsi  colle 
sue  forze  contro  i  perìcoli  che  alla  salute  individuale  sono  minai 
dalla  vita  della  comunità;  il  secondo,  che  il  potere  sociale,  lo  £ 
deve  assicurare  agli  individui  quelle  condizioni  pel  mantenimento  e 
muovimento  della  loro  salute  che  nella  vita  della  comunità  non  poi 
procurarsi  da  soli.  Il  primo  ordine  di  attività  costituisce  la  ^  ji 
sanitaria  I,  (Gesundheitspolizei),  il  secondo  '^  l'igiene  easiib 
(Gesundheitspflege).  Storìcamente,  vien  prìma  la  polizia  sani 
la  quale  viene  in  certa  guisa  esternamente  imposta  all'ammis 
zione  da  certi  pericoli  che,  minacciando  ogni  singolo  individuo, 
scono  col  minacciare  lo  Stato  stesso.  Da  questa  attività  merai 
negativa  della  polizia  sanitaria,  dove  e  quando  l'amministrazìo 
Stato  giunge  ad  acquistare  la  coscienza  che  essa  anche  ha  a  o 
il  benessere  dei  cittadini,  si  svolge  la  vasta  attività  positiva 
rigiene  sanitaria.  Epperò  la  polizia  sanitaria  si  collega  all'epos 
cui  sorge  il  concetto  della  tutela  giudiziaria  e  dell'  anmiinistra 
della  giustizia  o  tutela  del  diritto;  l'igiene,  invece,  a  queUa  i 
sorge  il  concetto  dello  Stato  eudemonistico,  concetto  sorto  essa 
mente  nel  secolo  XVUI. 

368.  —  I.  Polizia  sanitaria.  —  £  il  complesso  delle  dicqposi 
e  delle  attività  intese  a  combattere  i  pericoli  che  alla  salute 
minacciati  da  cause  esteme.  E  poiché  queste  cause  possono  o  e 
malattie  che  per  loro  natura  hanno  tendenza  a  diffondersi,  q 
minacciano  la  comunità  intiera,  oppure  sorgere  dai  rapporti 
degli  individui  fra  di  loro  ,  la  polizia  sanitaria  viene  a  divida 
A)  '*'  polizia  delle  malattie  infettive  „  (Seuchenwésen)  e  B)  *  p 
sanitaria  civile  „  (btirgerliche  Sanitàtspolizei). 

A.  Polizia  delle  malattie  infettive,  —  La  tutela  della  saluta 
blica  contro  le  malattie  infettive  incomincia  sempre  e  dappei 
con  rigorose  misure  di  polizia  e  in  particolare  coli'  isolamento 
vengono  poi  ad  aggiungersi  misure  e  disposizioni  positive  int 
circoscrivere  e  combattere  tali  malattie  con  altri  mezzi,  fino 
questi  ultimi  tempi  questo  ramo  della  polizia  sanitaria  assurge  i 
tento  di  combattere  non  più  questa  o  quella  epidemia,  ma  tu 
epidemie  in  genere  non  piti  con  provvedimenti  di  amministri 
isolati,  ma  con  un  sistema  generale  di  mezzi  poggianti  sopra  uni 
scientifica  e  cioè,  specialmente,  sia  coi  mezzi  dell'alta  polizia 
tarla,  sia  coU'istruire  e  sovvenire  le  classi  inferiori  della  popolai 
cercando  così  di  combattere  le  malattie  diffusive  non  più  sd 
coll'impedirne  la  diffusione,  ma  col  colpirle  nelle  loro  cause  e  ne 
effetti, 

U  diritto  pubblico    delle   malattie  diffusive  consta  quindi  d 
parte  generale  e  di  una  parte  speciale,    —   La  parte  generale 
prende  il  complesso  delle  norme  e  delle  disposizioni  intese  a  m< 
l'amministrazione  sanitaria  in  grado  di  adottare  i  provvedimenti  i 
sari  a  raggiungere,  in  quest'ordine  di  servigi,  il  suo  scopo;  i 
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^posizioni,  che  si  assommano  nel  principio,  comune  a  tutti  gli  ordi- 
inti  del  servizio  sanitario,  secondo  cui  gli  organi  pubblici  hanno 
vere  di  immediatamente  indagare  e  riferire  sopra  ogni  caso  o 
^ia  di  malattia  diffusiva;    principio,  che  trova  la  sua  esplica- 

pratica  nell'obbligo  imposto  ad  ogni  medico,  che  abbia  esser- 
un  caso  di  malattia  diffusiva  e  infettiva,  pericolosa  o  sospetta 
serio,  di  immediatamente  fame  denuncia  all'autorità  (in  Italia, 
idaco  ed  all'ufficiale  sanitario  comunale)  e  coadiuvarli,  ove 
*a,  nella  esecuzione  delle  prime  urgenti  disposizioni  ordinate 
ipedire  la  diffusione  della  malattia  (art.  45,  legge  22  dicembre  1888 
i  tutela  dell'igiene  e  della  sanità  pubblica). 
i  parte  speciale  comprende  il  complesso  delle  norme  e  disposizioni 
ste  dalle  singole  malattie  diffusive  e  così  la  polizia  (sanitaria) 
pestUeme  (peste  orientale,  febbre  gialla),  delle  epidemie,  del  vaiuólo 
la  sifilide,  —  Mentre  la  polizia  sanitaria  delle  pesti  si  assomma 
nelle  quarantene  e  nelle  disinfezioni,  quella  delle  epidemie,  cioè 
malattie  che  hanno  la  tendenza  a  diffondersi,  cogli  stessi  sin- 

nella  popolazione,  e  specialmente  il  sistema  delle  disposizioni 
)  il  colèra,  apparisce  più  complesso,  in  quanto  qui  in  più  parti- 
modo  si  afferma  l'intento  dell'amministrazione  sanitaria  di  com- 
'è non  solo  il  male  in  se,  ma  anche  le  sue  cause.  —  Quanto  al 
0,  dopo  la  scoperta  del  modo  di  prevenirlo  mediante  la  vacci- 
le,  si  hanno  tre  sistemi:  quello  della  vaccinazione  libera,  quello 
'emi  per  favorirne  la  diffusione  e  quello  della  vaccinazione  obbli- 

2,  che  tende  ormai  ad  affermarsi  in  tutti  gli  Stati  e  fu  accolto 
dalla  recente  legislazione  sanitaria  italiana  (art.  51,  legge  sani- 

22  dicembre  1888,  e  regolamento  speciale  18  giugno  1891).  — 
nente,  per  quanto  riguarda  la  polizia  della  sifilide,  sebbene  nò  la 
né  la  pratica  ancora  non  siano  d'accordo  intomo  alle  misure 
quali  questa  malattia  può  essere  prevenuta,  certo  è  che  essa  può 
are  un  oggetto  dell'amministrazione  sanitaria  soltanto  dove  la 
tuzione  è  regolata,  dove  il  solo  mezzo  sicuro  che  si  abbia  per 
tterla  ò  la  sorveglianza  individuale  rigorosa,  che  per  buona 
*a  riesce  più  facile  appunto  là  dove  anche  è  più  probabile  e 
nte  l'infezione,  cioè  nei  postriboli  sorvegliati  dalla  polizia  (vedi 
menti  sulla  polizia  dei  costumi  e  sulla  profilassi  e  cura  delle 
;ie  sifilitiche,  approvati  con  R.  D.  29  marzo  e  26  luglio  1888). 

3.  —  B.  Polizia  sanitaria  civile,  —  È  il  complesso  delle  norme  e 
isposizioni  della  polizia  sanitaria,  intese  a  tutelare  contro  i  perì- 
le  minacciano  la  vita  e  la  salute  non  più  la  comunità,  ma  i  singoli 
lui  nei  loro  rapporti  in  seno  alla  comunità  stessa.  Oggetto  di 
I  ramo  della  polizia  sanitaria  sono  quindi  non  condizioni  di  cose 
nenti  e  forze  che  agiscano  regolarmente,  bensì  d'ordinario  fatti 
,  che  costituiscono  una  minaccia   per  l' individuo.  Vero  è  che 

perìcoli  siffatti  l'individuo  deve  provvedere  a  difendersi  esso 
;    ma  là  dove  tale  difesa  individuale  apparisce   impossibile  o 

B.  S.  P.  —  8^  Sui*  —  La  geiitua  deWanuninitiraMìoni. 
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troppo  difficile,  interviene  il  potere  di  polizia.  La  vera  e  propiti] 
sanità  pubblica  non  ha  quindi,  in  tutti  questi  casi,  che  una  im] 
tanza  subordinata;  il  complesso  di  attività,  di  disposizioni  e  di 
di  cui  qui  è  parola  non  fu  creato  da  essa,  ma  le  appartiene  appunto  i^ 
quanto  oggetto  dell'  attività  di  polizia  sono  appunto  la  vita  e  lft< 
salute  degli  individui.  Epperò,  la  materia  richiede  un  breve  disoons^ 
come  quella  che,  per  la  sua  natura,  si  compendia  essenzialm^te  m 
disposizioni  di  polizia  od  anche,  in  parte,  rientra  nell'ambito  deDlj 
medicina  giudiziaria. 

A  quest'ordine  di  disposizioni  appartengono: 

1)  La  ^  polizia  dei  veleni  „.  Siccome  il  concetto  di  *^  veleno  « 
diventò  scientificamente  più  complesso,  da  un  complesso  di  men 
proibizioni  di  polizia  qual  era  prima,  questo  ramo  della  polizia  saiK 
taria  civile  si  sviluppò  a  un  più  complicato  sistema  di  disposiziom, 
in  cui  il  primitivo  diritto  relativo  ai  veleni  tiene  un  posto  seooft- 
dario.  Esso  comprende  :  a)  la  *^  polizia  dei  veleni  ,  propriamentl 
detta,  la  quale,  dopo  la  scoperta  dei  veleni  organici  venuti  a  pm 
dere  il  loro  posto  accanto  ai  veleni  metallici,  intende  al  suo  soc^ 
di  prevenire  gli  avvelenamenti  non  più  soltanto  col  mero  divieto  fi 
vendere  certo  sostanze,  sebbene  la  piena  libertà  del  commercio  M 
veleni  non  sia  stata  ancora  da  nessuna  legislazione  ammessa,  di^ 
nendo,  ad  esempio,  la  legge  sanitaria  italiana  del  22  dicembre  188f| 
(art.  32)  che  i  farmacisti,  droghieri  ecc.  non  possono  vendere  vetai 
se  non  a  persone  ben  cognite  o  che,  non  essendo  da  loro  ben  cognita 
siano  munito  dell'attestato  di  sicurezza  pubblica  indicante  il  noai 
e  cognome,  l'arte  o  la  professione  del  richiedente  e  dopo  constatato^ 
che  le  detto  persone  ne  abbisognino  per  l'esercizio  della  loro  arte  9 
professione,  coll'obbligo,  in  ogni  caso,  di  notare  in  un  registro  ape» 
ciale,  da  presentarsi  all'  autorità  ad  ogni  richiesta,  la  qualità  e  la 
quantità  del  veleno  venduto,  il  giorno  della  vendita,  col  nomee 
cognome,  domicilio,  arte  o  professione  dell'acquirente  e  (art.  30,  §  ^ 
di  tenere  tali  veleni  sotto  chiave  e  in  recipienti  colla  indicanone 
specifica  che  sono  veleni;  b)  le  disposizioni  circa  Y  "^  impiego  indudrisk 
di  veleni  »  o  in  particolare  circa  i  "  colori  nocivi  „  (materia  regolati 
in  Italia  dall'art.  43  della  legge  sanitaria  del  1888  e  relativo  elenco 
dei  colori  nocivi  pubblicato  con  successivo  decreto  ministeriale  18 
giugno  1890)  e  circa  gli  utensili  e  le  suppellettili  di  uso  domettkè 
(art.  164  e  seg.  del  Regolamento  approvato  con  R.  D.  3  agosto  1890, 
n.  7045); 

2)  Le  disposizioni  contro  Y  esercizio  abusivo  delle  professioni 
sanitarie.  La  legge  sanitaria  italiana  del  1888,  dopo  avere  dispoeto 
(art.  23,  §  1)  a  tale  riguardo  che  nessuno  può  esercitare  la  professiiMM 
di  medico  o  chirurgo,  di  farmacista,  dentista,  flebotomo  o  levatrice 
se  non  sia  maggiore  di  età  ed  abbia  conseguito  la  laurea  o  il  diplomi 
di  abilitazione  in  una  Università,  istituto  o  scuola  a  ciò  autorizzat 
nel  Regno  o  per  Tapplicazione  dell'art.  140  della  legge  13  novembn 
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9  sulla  pubblica  istruzione  (riguardante  i  diplomi  di  laurea  otte- 
i  in  Università  estere),  commina  (art.  23,  §  3)  ai  contravventori 
ile  disposizione  la  pena  pecuniaria  non  minore  di  lire  100,  salvo 
laggiori  pene  stabilite  dal  Codice  penale; 

3)  La  ^  polizia  mortuaria  „  comprendente  il  servizio  necroscopico^ 

10  al  triplice  scopo  di  accertare  il  fatto,  il  momento  e  la  causa 
iwvenuta  morte,  il  regolamento  delle  sepolture  e  dei  funerali,  e  il 
[amento  dei  cimiteri;  materia,  che  in  Italia,  in  connessione  colla 
3  sanitaria  del  1888,  venne  disciplinata  dal  regolamento  approvato 
R.  D.  11  gennaio  1891,  n.  42; 

4)  le  disposizioni  di  polizia  intese  a  prevenire  le  disgrazie 
la  che  Stein  chiama  Unfallspolizei),  quali  quelle  che  nel  Codice 
le  si  contengono  sotto  il  titolo  '^  Delle  contravvenzioni  concer- 
!  la  incolumità  pubblica  „  (art.  460-483). 

64.  —  n.  Igiene  sanitaria,  —  Mentre  la  *  polizia  sanitaria  „  com- 
ie  l'insieme  delle  norme  e  delle  disposizioni,  che  hanno  per  ultimo 
)  di  assicurare  l'individuo  contro  l'azione  di  forze  naturali  o  perso- 
Bsteriori,  minaccianti  la  sua  vita  e  la  sua  salute,  e  che  quindi  rag- 
^no  il  loro  scopo  una  volta  che  questo  pericolo  sia,  in  qualunque 
»,  tolto  di  mezzo,  l' ^  igiene  sanitaria  „  ha  invece  per  compito  di 
irare  quelle  durature  condizioni  di  salute  che  l'individuo,  come 
bro  della  comunità  umana,  non  può  esso  stesso  procurarsi.  Epperò, 
sanità  individuale,  la  polizia  sanitaria  non  ha  nulla  a  fare;  bensì, 
3ggetto  è  la  sanità  pubblica  e,  con  questa,  le  condizioni  della  pub- 
sanità,  che  dalla  comunità  stessa  dipendono.  Certo,  nell'intendere 
essa  fa  a  porre  ed  assicurare  queste  condizioni,  Vigiene  sanitaria 
anche  della  polizia  sanitaria,  in  quanto  si  tratta,  non  più  soltanto 
itelare  l'individuo,  ma  di  togliere  di  mezzo  ciò  che  compromette 
e  condizioni  della  salute  dell'intiera  popolazione,  senza  che  sia 
)  a  diflferenze  e  distinzioni  nei  riguardi  economici  e  sociali;  ma, 
\  attività  intesa  a  promuovere  la  salute,  non  può  a  questa  attività 
)Iizia  rimanersi,  bensì,  in  tutti  i  suoi  punti,  si  sviluppa  ad  una 
ita  amministrativa  sistematica,  la  quale,  in  corrispondenza  del 
scopo  generale  e  duraturo,  richiede  pure  ordini  ed  attività  gene- 
ì  durature.  La  polizia  sanitaria  precede  quindi  l'igiene  sanitaria; 
può  senz'altro  dire  che  mentre  quella  tutela  la  sanità  pubblica 
*o  l'azione  di  forze  naturali  e  personali,  questa  costringe  anzi 
forze  a  servire  alla  sanità  pubblica;  di  guisa  che  quella  viene 
>sere  il  lato  negativo  dell'amministrazione  e  dell'attività  sanitaria. 
ta  il  lato  positivo. 

'er  potersi  rendere  chiaro  conto  dei  suoi  compiti,  l'igiene  sani- 

deve  partire  dal  concetto  che  non  la  sanità  dell'individuo  come 

bensì  le  condizioni  di  essa  dipendenti  dalla  vita  della  comunità 

misura  che  cresce  la  densità  della  popolazione,  sempre  più  mi- 

ate,  costituiscono  propriamente  l'oggetto  della  sua  attività.  Essa 

quindi  anzitutto  rendersi  conto  del  modo  in  cui  questa  densità 
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della  popolazione  agisce  sulle  condizioni  elementari  della  salute,  per  à 
poi  combattere  l'influenza,  che  i  movimenti  e  gli  ordinamenti  della  J 
comunità  esercitano  su  tali  condizioni  e  queste  ristabilire  nella  purezza  I 
loro.  E  a  base  dell'attività  sua  ponendo  le  grandi  distiiucioni  e  dif- 
ferenze, che  nella  vita  di  ogni  comunità  si  producono,  essa  considererà 
anzitutto  questa  vita  come  un  ordinamento  e  un  movimento,  nel  quale 
tutti  gli  individui,  come  persone,  sono,  per  ciò  che  è  ddla  salate 
pubblica,  eguali;  poi  terrà  conto  delle  distinzioni  economiche  e  delle 
loro   conseguenze  e  finalmente  degli  ordinamenti  sociali,  in  quanto 
essa  riconoscerà  come  da  una  parte  la  comunità  come  tale,  poi  la  ; 
natura  della  produzione  economica  e  finalmente  le  diversità  di  con- 
dizione sociale  traggano  seco  una  quantità  di  particolari  condizioni 
compromettenti  la  sanità  pubblica,  le  quali,  in  ognuno  dei  tre  ordini 
di  rapporti  ora  indicati,  dipendono  in  parte  da  cause  naturali  obbiet-  | 
tive,  in  parte  del  profondo  contrasto  in  cui  l'interesse  individucUe  sempre  > 
viene  a  trovarsi  colla  salute  della  comunità. 

Di  qui  la  divisione  dell'igiene  sanitaria  in:  A)  ^  igiene  sanitaria  ^ 
generale  „  o  civile,  la  quale  ha  per  oggetto  la  tutela  e  il  promuovi-   \ 
mento  della  salute  di  tutti  i  cittadini  indistintamente;  B)  T' igiene 
sanitaria  industriale  „,  intesa  a  combattere  i  pericoli,  che  alla  sanità 
pubblica  sono  minacciati  sia  dalla  natura  di  certe  industrie,  sia  dagli  t 
interessi  degli   industriali;    ni)   T'* igiene  sanitaria  sodale  «,  il  (mi   : 
principio   supremo  è  quello  di  non  far  più  dipendere  la  tutela  e  la 
cura  della  salute  dall'elemento  della  proprietà. 

365.  —  A.  Igiene  sanitaria  civile  generale.  —  Ha  per  compito  di 
preservare  dalle  influenze  corrompitrici  derivanti  dalla  vita  stessa  ddla 
comunità  quelle  condizioni,  che  l'igiene  mostra  essere  le  prime  e 
generali  della  salute  di  tutti,  mantenendole  nella  loro  naturale  purezza 
e  promuovendo  per  tal  modo  lo  sviluppo  della  sanità  pubblica.  D 
suo  sistema  sorge  quindi  dalla  natura  di  quei  fattori  della  vita  della 
comunità,  che  di  quelle  condizioni  perturbano  lo  stato  sanitario;  opperò, 
suo  compito  non  può  esser  quello  di  effettivamente  restaurare  per  la 
comunità  quegli  elementi,  in  quanto  essi  si  restaurano  da  sa  come 
appena  quelle  perturbazioni  siano  rimosse,  bensì  soltanto  di  com- 
battere queste  perturbazioni  stesse. 

Elementi  o  fattori  principali  della  vita  sono  Varia,  la  luce,  gli 
alimenti.  Or,  dove  la  vita  della  comunità  spiega  di  continuo  la  sua 
azione  perturbatrice,  costringendo  direttamente  o  indirettamente  ogni 
individuo  a  ricevere  tali  elementi  in  quello  stato,  più  o  meno  cor- 
rotto, in  cui  l'azione  sua  li  abbia  ridotti,  gli  è  neO! abitazione,  presa 
nel  senso  latissimo  di  stanza,  e  uqW alimentazione.  Tutto  il  resto  l'in- 
dividuo può  procurarselo  da  se;  ma  l'abitazione  e  l'alimentazione 
sono,  in  ogni  punto,  quali  la  comunità  sociale  le  fa.  Di  qui  la  grande 
divisione  dell'igiene  sanitaria  civile  generale  in  :  1)  igiene  àeìY abita- 
zione e  2)  igiene  degli  alimenti. 

1.  Igiene  rf^W abitazione.   —  La  polizia  dell'igiene   dell'abita- 
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Qòne  è  il  complesso  delle  attività  e  delle  provvisioni  pubbliche  intese 
I  prevenire  il  corrompimento  dell'aria  e  la  troppo  scarsa  commisura- 
ìùae  della  luce,  di  cui  l'angustia  e  la  mala  disposizione  delle  abitazioni 
tossono  esser  causa. 

Che  l'abitazione  o,  in  generale,  la  stanza  abbia,  per  ogni  popola- 
ione  in  via  di  addensamento,  una  grande  importanza  sanitaria,  gli 
ciò  che  ogni  individuo  sente.  Ma  finché  quel  graduale  addensamento 
(m  si  traduca  in  agglomerazioni,  questo  sentimento  rimane  indivi- 
ude,  e  non  riceve  espressione  alcuna  in  provvisioni  pubbliche.  Un 
egolamento  di  diritto  pubblico  della  materia  delle  abitazioni,  il  quale 
ieonosca  come  contrarie  alla  salute  quelle  condizioni  di  abitazioni 
he  già  l'individuo  sente  come  incomportabili,  non  può  quindi  aversi 
nmamente  che  nella  città  o  piuttosto,  per  adoperare  un'espressione 
m  lata  e  comprensiva,  nei  cosidetti  *"  abitati  „ ,  dove  in  particolar 
nodo  si  svolse  per  opera  specialmente  delle  amministrazioni  locali. 

Intesa  nell'ampio  significato  di  igiene  dell'alloggio,  l'igiene  del- 
'abitazione  comprende,  oltre  alle  norme  e  disposizioni  per  la  salu- 
irità  delle  case  e  degli  alloggi  (legislazione  specialmente  sviluppata 
n  hìghilterra,  e  di  cui  in  Italia  furono  poste  le  prime  basi  dagli 
irt  36  e  seg.  della  legge  sanitaria  del  1888  e  83  e  seg.  del  relativo 
regolamento),  quelle  per  il  miglior  impianto,  dal  punto  di  vista  sani- 
Uno,  degli  abitati  (scelta  della  situazione  e  piani  regolatori),  per  la 
igiene  delle  vie  (orientazione,  larghezza,  lunghezza,  modo  di  costru- 
done)  e  specialmente  per  la  loro  nettezza  (spazzatura;  inaffiamento), 
per  la  loro  fognatura;  finalmente,  ciò  che  riguarda  le  piazze  e  i  pubblici 
fiardini,  ossia  quella  che  Stein  chiama  ^  igiene  del  ristoro  „  (Erholung). 
2.  Igiene  alimentare.  —  Alimento  è  ogni  sostanza  che  l'orga- 
iiiamo  umano  si  assimila  e  trasforma,  secondo  certe  leggi  fisiologiche, 
in  parte  di  se  stesso.  L'igiene  generale  mostra  quale  influenza  rin- 
viene di  tali  sostanze  nell'organismo  abbia  per  la  salute  e,  in  base 
I  questa  influenza ,  sviluppa  i  fatti  e  le  cause  della  salubrità  o  del 
hano  degli  alimenti.  Ma  con  questi  due  concetti  l'igiene  sanitaria 
lon  ha,  propriamente,  nulla  a  fare;  come  neppure  si  occupa  di  vedere 
ome  l'individuo  scelga  i  suoi  alimenti  e,  secondo  tale  scelta,  man- 
enga  o  comprometta  la  sua  salute,  il  principio  della  libertà  indivi- 
loale  lasciando  tutto  ciò  all'auto-determinazione  e  alla  responsabilità 
ell'individuo. 

Ma  il  grande  ordinamento  della  vita  sociale  pone  in  essere  il 
rincipio  secondo  cui  ogni  singolo  individuo  dipende,  in  tutti  i  rap- 
orti  della  sua  vita,  dagli  altri  ;  principio,  che  trova  la  sua  più  essen- 
iale  espressione  nella  divisione  del  lavoro.  Come  appena  tale  divisione 
i  applichi  ai  mezzi  di  nutrizione,  agli  alimenti,  questi  diventano  oggetto 
i  commercio,  e  come  tali  soggiaciono  alle  leggi,  che  governano  la 
rodnzione  e  il  valore  di  tutte  le  merci.  Ora,  una  merce  in  tanto  è 
ile,  in  quanto  forma  oggetto  di  speculazione,  di  guadagno;  e  questo 
i  tanto  è  possibile  in  quanto  la  merce,  nell'  opinione  del  compratore. 
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risponda  allo  scopo  per  cui  è  prodotta.    Ora,  tale  rispondenza  può 
essere  effettiva  o  soltfuito  apparente,  in  quanto  la  derrata  sia  guada  da 
processi  naturali,  o  adulterata  con  mezzi  artificiali.  Certo,  una  deirata 
guasta  0  adulterata  non  si  compra;  ma  sempre  l'interesse  economico  ^ 
spingerà  il  venditore  a  tenere  l'alterazione  naturale  o  l'adulterazioiie  | 
artificiale  della  derrata  celate.  Ora,  le  derrate  alimentari  appartengono  . 
a  quelle  merci,  il  cui  bisogno  è  assoluto,  ma  la  cui  servibilità  e  il  : 
cui  valore  spariscono,  senza  potersi  riconoscere  col  loro  uso.  Il  conn  , 
plesso  dei  mezzi  e  delle  disposizioni,  colle  quali  il  potere   pubblico, 
come  organo  amministrativo  della  sanità  pubblica,  intende  ad  assi- 
curare gli  individui  contro  l'acquisto  e  il  consumo  di  alimenti  guasti 
o  adulterati,  costituisce  la  ^  polizia  sanitaria  alimentare  „. 

Prendendo  la  parola  "  alimenti  „  nel  significato  piìi  ampio,  com- 
prensivo di  tutte  le  sostanze  inservienti  alla  nutrizione,  in  quanto 
esse  sono  prodotte  o,  in  genere,  procurate  dall'opera  dell'uomo  e  quindi 
anche  possono  essere  da  questa  corrotte  o  adulterate,  l'igiene  ali- 
mentare viene  a  comprendere:  a)  l'igiene  dell'acqua;  b)  l'igiene  de^ 
alimenti  in  senso  stretto  e  proprio,  distinti  in  cibi,  bevande  e  coloniali; 
e)  quella  che  Stein  chiama  "  economia  domestica  „  (Hauswirthschaft), 
comprensiva  di  tutte  quelle  condizioni  pel  soddirfacimento  del  bisogno 
personale  dell'  alimentazione,  che  non  importano  una  ingestione  di 
sostanze  nell'organismo. 

a)  Per  quanto  il  dovere  di  provvedere  la  popolazione  di  buona 
acqua  potabile  sia  diventato  uno  dei  principali  e  più  costosi  servili 
delle  amministrazioni  comunali  delle  grandi  città,  la  legislazione 
relativa  presenta  poche  disposizioni.  In  Italia,  a  parte  la  disposi- 
zione che  punisce  l'inquinamento  delle  acque  potabili  (art.  44,  §  3) 
la  legge  sanitaria  del  1888  si  limita  a  porre  il  principio,  destinato 
pur  troppo  a  rimanere  chissà  per  quanto  tempo  ancora  una  vana 
parola,  secondo  cui  ogni  comune  deve  essere  fornito  di  acqua  potabile 
riconosciuta  pura  e  di  buona  qualità;  ove  questa  manchi,  sia  insa- 
lubre 0  sia  insufficiente  ai  bisogni  della  popolazione,  il  comune  può 
essere,  per  decreto  del  ministro  dell'interno,  obbligato  a  provvede^ 
sene  (art.  44,  §§  1,  2).  Notevole,  in  questa  materia,  la  disposizione 
della  legge  inglese,  secondo  cui,  ove  nel  comune  vi  sia  una  conduttort 
di  acqua  potabile,  i  proprietari  possono  essere  costretti  a  servirsele 
per  l'approvvigionamento  delle  loro  case. 

b)  Per  ciò  che  riguarda  gli  alimenti  in  senso  stretto  e  pro- 
prio, fino  a  questi  ultimi  tempi  le  ordinanze  di  polizia  dovettero,  in 
tutti  i  singoli  punti,  sostituire  l'igiene,  ed  ora  l'igiene  chimica  e  mi- 
croscopica sostituisce,  in  tutto  quest'ordine  di  questioni,  le  ordinanze. 
Le  leggi  generali  sottentrano  alle  ordinanze,  ai  regolamenti  locali,  e 
l'igiene  teoretica  diventa,  nei  motivi  delle  leggi,  pratica.  Il  diritto 
penale  fa  entrare,  come  mezzo  di  prova  peritale,  l'igiene  scientifica 
nella  sfera  delle  sue  indagini  ;  la  medicina  giudiziaria  cessa  dal  rima- 
nere limitata  alle  lesioni  corporali,  e  collo  svilupparsi  della  legista- 
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ione  sogli  alimenti,  sorge  quella  che  si  può  chiamare  la  "  medicina 
mdiziaria  alimentare  „• 

La  divisione  schematica  di  questo  ramo  dell'igiene  alimentare  è 
ìm  dalla  già  accennata  divisione  degli  alimenti,  intesi  in  senso 
iprìo,  in  cibi  (vivande),  bevande  e  coloniali,  dalla  suddistinzione 
i  cibi  in  vegetali  (igiene  delle  farine,  del  pane,  delle  paste  ecc.), 
imali  (igiene  delle  carni  e  in  particolare  della  macellazione  ;  igiene 

latte,  del  burro,  dei  formaggi  ecc.)  e  minerali  (sali,  sostanze  colo- 
iti  per  la  pasticceria  ecc.)  e  dalle  principali  specie  di  bevande^  quali 
IO  il  vino,  la  birra,  le  acquaviti  ecc.  e  di  coloniali,  quali  sono  lo 
ichero,  il  cafifè,  il  the,  le  droghe  ecc;  materia,  questa,  che  in  Italia 

con  particolare  riguardo  agli  ultimi  progressi  della  scienza,  minu- 
oente  e  assai  bene  disciplinata  dal  regolamento    approvato   con 
D.  3  agosto  1890,  n.  7045. 

e)  L'igiene  sanitaria  dell'azienda  domestica,  come  oggetto  del- 
ttività  della  polizia  sanitaria,  per  riguardo  alla  libertà  dell'  indi- 
[ao  e  della  famiglia,  può  avere  un  campo  molto  ristretto  e,  pro- 
iamente,  comincia  solo  là  dove  l'azienda  domestica  si  provvede, 
lendoli  dal  commercio,  di  oggetti  che,  senza  essere  alimenti,  possono 
[l'uso  domestico  riuscire  di  danno  alla  salute,  in  quanto  servono 
a  loro  preparazione.  Ricorrono  qui,  considerate  sotto  altro  aspetto, 
già  accennate  norme  e  prescrizioni  intomo  alle  suppellettili  di 
nna  ed  agli  involucri  metallici;  materia,  anche  questa,  minuta- 
mte  disciplinata  in  Italia  dal  citato  regolamento  del  1890. 

886.  —  B.  Igiene  sanitaria  industriale.  —  È  la  parte  dell'igiene 
litarìa  intesa  a  porre,  tutelare  e  mantenere  nei  processi  puramente 
momici  della  produzione  dei  beni  le  condizioni  della  pubblica  salute, 
rincontro  all'egoismo,  all'ignoranza  ed  all'  interesse  individuale  dei 
)duttori. 

Che  solo  ai  nostri  tempi  potesse  sorgere  e  svilupparsi  una  vera 
propria  igiene  industriale,  si  comprende.  Finche  durava  l'antico 
linamento  sociale  a  ^  stati  „  e  tutte  le  professioni  si  contenevano 
la  cerchia  delle  loro  maestranze  e  corporazioni,  ogni  mestiere  fer- 
va un  piccolo  corpo  in  sé  chiuso,  il  quale,  per  ciò  che  riguardava 
mantenimento  e  la  salute  di  quelli  che  vi  appartenevano,  presentava 
Bnzialmente  il  carattere  dell'azienda  domestica.  Maestri,  garzoni 
apprendisti  abitavano  nella  stessa  casa,  mangiavano  allo  stesso 
co  ed  anche  sotto  altri  riguardi  si  consideravano  come  un  tutto 
).  La  questione,  quindi,  in  qual  rapporto  l'industria  e  il  lavoro 
(istriale  stessero  colla  salute,  era,  a  quei  tempi,  non  meno  remota 
a  sollecitudine  per  la  salute  della  famiglia  usata  dal  padrone  o 
laestro  „,  e  se  un  lavoratore  cadeva  seriamente  malato,  c'era 
pedale  per  accoglierlo  ;  di  guisa  che,  se  anche,  accanto  alla  polizia 
itaria  ordinaria,  un'igiene  ci  fosse  stata,  l'industria  non  l'avrebbe 
osciata.  Solo  coli'  affermarsi  che  fece  nel  secolo  XIX  la  libertà 
l'industria  si  sciolsero,  entro  ai  singoli  mestieri,  i  vecchi  vincoli 
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e  rapporti  di  famiglia  e  di  vita  domestica,  ed  i  garzoni  e  gli 
apprendisti  diventarono,  di  rincontro  al  padrone,  indipendenti;  dtk  ^^ 
rapporto  quasi  d'associazione  qual  era  prima,  la  posizione  loro  di  frof^^; 
al  padrone  diventò  un  rapporto  contrattuide  civile,  e  così  all'anti^^^ 
comunanza  della  produzione  di  mestiere  sottentrò  la  contrappo8izi9ii^j 
dei  due  fattori  dell'industria,  il  capitale  e  il  lavoro.  Ora,  ognuno  di  \ 
questi  fattori  ha  i  suoi  proprii  interessi,  ed  anche  per  essi  libetià^j 
vuol  dire  diritto  di  affermare  tali  interessi  senza  riguardo  ad  alcun 
altro. 

Se  non  che  un  grande  interesse  vi  era,  che  non  doveva  tardar» 
a  trovarsi  in  opposizione  con  quello  del  capitale:  l'interesse  della 
sanità  pubblica.  È  nella  natura  di  qualsiasi  produzione  di  beni,  co* 
munque  foggiata,  di  poter  esercitare  sulla  salute,  specialmente  dei 
lavoratori,  una  influenza  dannosa;  ma  d'altra  parte  è  pur  certo  dia 
la  maggior  parte  di  queste  conseguenze  dannose  possono,  quando  l'in* 
traprenditore  vi  dia  opera,  essere  in  tutto  o  almeno  in  massima  parta 
rimosse.  Se  non  che  ciò  richiede  spese,  le  quali  naturalmente  cadono 
sul  capitale  d'intrapresa,  e  mentre  da  una  parte  ne  riducono  diret- 
tamente il  profitto,  dall'altra  debbono,  come  uno  dei  fattori  del  costo 
di  produzione,  essere  comprese  nel  prezzo  di  mercato  dei  prodotti, 
cioè  rincararli.  Or,  sul  mercato,  i  prodotti  più  cari,  a  parità  di  tutte 
le  altre  condizioni,  non  reggono  alla  concorrenza  dei  prodotti  m^io 
cari.  Ciò  spiega  come  ogni  reclamo  messo  innanzi  in  nome  della 
civiltà,  della  religione  o  d'altro  contro  condizioni  di  produzione  intese  a 
tutelare  la  salute,  le  quali  importino  una  spesa,  riesce  vano,  finché 
si  indirizza  soltanto  a  questa  o  quella  intrapresa  e  si  fa  appello  al 
cuore  e  alla  intelligenza  di  questo  o  di  quell'intraprenditore.  Imperocdièb 
di  due  che  esercitano  la  stessa  industria,  di  cui  l'uno,  preoccopan* 
dosi  delle  esigenze  della  salute  pubblica,  attua  le  disposizioni  ed  . 
aggiunge  alle  spese  di  produzione  quelle  necessarie  per  rispondere  j 
a  tali  esigenze,  l'altro  di  tali  esigenze  non  si  cura  e,  risparmiando  j 
le  corrispondenti  spese,  ottiene  lo  stesso  prodotto  con  un  costo  di 
produzione  minore,  il  primo,  nella  lotta  di  concorrenza  sul  mercato, 
è  irremissibilmente  condannato  a  soccombere.  È  quindi  addirittura  im- 
possibile che  l'igiene  industriale  possa  mai  riuscire  ad  avere  una 
importanza  ed  un  valore  pratico  effettivo,  se  ai  suoi  postulati  non 
sia  data  dal  potere  legislativo  egual  forza  obbligatoria  per  tutu  le 
intraprese  industriali. 

Epperò,  come  appena  il  principio  della  libertà  industriale  ebbe 
disciolto  il  vecchio  ordinamento  dell'  industria  a  forma  di  economia 
domestica,  un  processo  incomincia,  il  quale  si  svolge  in  due  stadii 
Anzitutto,  anche  la  produzione  dei  beni  come  tale,  indipendentemeute 
ancora  da  tutti  i  diritti  corporativi  e  di  maestranza,  diventa  oggetto 
di  indagini  intorno  alle  condizioni  che  ne  assicurano  la  salubrità  e 
così  intorno  alle  cause  ed  ai  fattori,  che  tali  condizioni  perturbano. 
Ma  poiché,  come  fu  accennato,  alle  esigenze  di  questa  igiene  indu- 
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liinale,  non  sì  può  soddisfare  se  non  perturbando  e  limitando  in  una 
aria  misura  la  libertà  individuale  così  dell'intraprenditore  come  del 
iivmtore,  sorge  il  secondo  principio,  secondo  cui  i  postulati  di  questa 
vene  industriale  non  possono,  per  le  accennate  ragioni,  essere  tra- 
dotti in  atto  se  non  mediante  una  legge  egualmente  obbligatoria  ed 
VH^ente  applicata  per  tutte  le  industrie.  Finalmente,  poiché  ogni 
iiiiiistrìa  dipende  pur  sempre  dal  prezzo  dei  suoi  prodotti  e  l'igiene 
àdostrìale  accresce  le  spese  di  produzione,  è  chiaro  altresì  come 
li  soddisfacimento  delle  esigenze  dell'  igiene  industriale  vi  sia  un 
finite,  oltre  il  quale,  ove  essa  voglia  avere  un  carattere  pratico, 
•on  deve  andare.  L'igiene  industriale  non  deve  essere  esclusiva,  uni- 
hterale,  né  limitarsi  a  porre  principii  generali  e,  in  base  a  questi, 
sdamare  leggi,  la  cui  esecuzione  aggravi  l'industria  oltre  quella 
xnnportabile  misura,  che  è  segnata  dalle  condizioni  economiche  con- 
rete in  cui  essa,  a  quel  dato  momento,  si  trova.  Come  pure,  a  voler 
asere  pratica,  essa  deve,  da  mera  teoria  generale,  assurgere  a  un 
omplesso  sistematico  di  norme  e  di  disposizioni  per  l'igiene  dei  m- 
olt  rami  di  produzione,  e  così,  accanto  a  leggi  di  igiene  industriale 
mierali,  porre  un  sistema  di  leggi  sanitarie  speciali  per  ogni  singola 
idustria. 

Or,  per  riuscire  a  questo,  non  basta  limitare  il  lavoro  nei  labo- 
atorii  e  nelle  officine.  Finche,  sull'esempio  della  legislazione  inglese, 
lon  penetrerà  nelle  fabbriche  e  negli  opifici  dei  singoli  rami  di  pro- 
baione,  a  studiarne  i  processi  e  le  condizioni  in  mezzo  alle  quali  il 
iToro  si  svolge,  l'igiene  industriale  non  potrà  mai  uscire  dalla 
fera  della  mera  scienza  naturale  ed  assurgere  a  scienza  veramente 
>ntica,  e  le  stesse  leggi  da  lei  provocate  saranno  condannate  a  rima- 
lere  lettera  morta. 

Per  quanto  s'attiene  al  sistema  del  diritto  sanitario  industriale, 
jKrichè  in  ogni  intrapresa  di  produzione  giova  distinguere  il  capitale 
M  lavoro,  e  il  capitale  vuol  essere  considerato  sia  in  quanto  viene 
Vilmente  destinato  sAVimpianto  dell'intrapresa,  sia  in  quanto  viene 
messo  in  opera  per  l'esercizio  dell'intrapresa  stessa,  esso  viene  a  com- 
l^rendere:  1)  il  diritto  sanitario  degli  impianti  industriali;  2)  il  diritto 
otarie  degli  esercizi  industriali;  3)  il  diritto  sanitario  degli  operai 
idle  industrie. 

867.  —  1.  Diritto  sanitario  degli  impianti  industriali,  —  Il  prin- 
jpio  di  questo  diritto  è,  in  sé,  semplice.  Ogni  impianto  industriale 
lesso  in  esercizio,  può  danneggiare  due  elementi  del  benessere  delle 
De  adiacenze:  il  loro  valore  economico  e  le  loro  condizioni  di  salu- 
iià.  n  diritto  pieno  ed  assoluto  della  proprietà  individuale  porrebbe 
imo  e  l'altro  danno  a  carico  dei  vicini;  il  diritto  privato  non  ha, 
i  sé,  alcun  motivo  per  impedirlo;  solo  il  diritto  sanitario  ha 
>sto  il  principio  che  ogni  impianto  di  un  esercizio  industriale  debba, 
considerazione  degli  interessi  dei  vicini,  considerarsi  come  qualche 
»sa  di  attinente  all'  interesse  pubblico  e  quindi  solo  in  base  ad  un 
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procedimento  d'ordine  pubblico  possa  venir  consentito.  I  lineamenti  * 
fondamentali  di  questo  procedimento,  attraverso  la  varietà  dei  parti»^ 
colari,  sono  dappertutto  gli  stessi:  le  industrie  soggette  a  concessionAit 
sono  in  particolar  modo  designate;  rimpianto  viene  comunicato  all'MHi 
torità  e,  se  questa  senz'altro  non  lo  respinge,  viene  pubblicato,  perì 
lasciar  luogo  alle  opposizioni  degli  interessati,  sulle  quali  pronuneìfti 
l'autorità  competente. 

Ma  questo  procedimento  si  è,  nei  varii  paesi,  sviluppato  in  sistemi 
diversi,  che  rispecchiano,  in  piccolo,  il   carattere   generale  del  lort, 
diritto  pubblico.  —  In  Francia,  sull'ammissibilità  d^li  impianti  indi- 
striali  pronuncia  l'autorità  politica  locale  in  base  ad  una  legislazioM 
rigorosamente  sistematica.  Questa  legislazione  si  svolse  essenzialmenti 
sulla  base  del  decreto  imperiale  15  ottobre  1810,  colla  sua  distinzioM 
degli   stabilimenti   industriali  in  tre  classi:  stabilimenti  che  devono 
essere  tenuti  lontani  dall'abitato;  stabilimenti  pei  quali  la  lontanana 
dall'  abitato  non  è  rigorosamente  necessaria,  ma  di  cui  si  può  po^ 
mettere  l'impianto  solo   dopo   una  inchiesta   de  cammodo  et  tmxwH 
modo,  cioè  dopo  aver  acquistato  la  certezza  che  le  operazioni  che  vi 
si  praticano  siano  eseguite  in  modo  da  non  incomodare  i  proprietaii 
del  vicinato,  né  cagionare  loro  danni;  stabilimenti  che  possono  senm 
inconvenienti   rimanere   presso  le  abitazioni,  ma  sono  soggetti  alla 
sorveglianza  della  polizia.  Mentre  dapprima  le  concessioni  erano  fatta^- 
per  gli  esercizi  della  prima  classe  dal  Consiglio  di  Stato,  per  quelli 
della  seconda  dai  prefetti,  per  quelli  della  terza  dai  sotto-prefetti, 
dopo  il  1852  i  sotto-prefetti  hanno  competenza  per  tutte.  Contro  k 
decisione  del  sotto-prefetto  è  ammesso  il  ricorso  alle  autorità  di  gin* 
stizia  amministrativa.  —  In   Germania,   la    Gewerbeordnung  dal 
21  giugno  1869,  enumera  (§  16)  le  industrie  che  non  si  possono  im- 
piantare se  non  previa  concessione;  l'elenco  può  venir  modificato  con 
deliberazione  del   Consiglio  federale,  la  quale  però  deve  essere  dal 
successivo  Parlamento  imperiale  approvata.    Le  domande  di  concea- 
sione  sono  rese  pubbliche,  con  invito   agli  interessati  di  presentare 
le  loro  opposizioni  entro  un  certo  termine.  La  concessione  può  v«rir 
ritirata  o  nuove    condizioni   possono  venirvi  apposte  solo  quando  à 
verifichino    gravi    danni    per  la  salute  pubblica   e   mediante  inden- 
nizzo. Alle  stesse  condizioni  anche  può  venir  vietato  l'ulteriore  ese^ 
cizio  di  una  industria  non  soggetta  a  concessione.  —  In  InghiUtrra 
le  principali  disposizioni  al  riguardo  si  contengono  nelle  sezioni  lib- 
ilo del   Public   Health   Act  del  1875   secondo  cui  per  l'apertura 
di  un  noxious  or  offensive   trade,  business  or   manifacture 
occorre  il  permesso  dell'ufficio  di  sanità  locale;  che  cosa  debbasi  poi 
intendere  per   offensive    trade   ecc.   è  spiegato    solo    con   alcuni 
esempi  (bollitura  di  saponi,  concerie  ecc.).    —   In  Italia,  secondo  la 
legge  22  dicembre  1888  per  la  tutela  dell'igiene  e  della  sanità  pub- 
blica, le  manifatture  e  le  fabbriche  che  spandono  esalazioni  insalubri  o 
possono  riuscire  in  altro  modo  pericolose  alla  salute  degli  abitanti. 
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ìdbo  distinte  in  due  classi:  la  prima  comprende  quelle  che  devono 
foro  isolate  nella  campagna  e  lontane  dalle  abitazioni;  la  seconda 
fnlle  che  esigono  speciali  cautele  per  Y  incolumità  del  vicinato. 
Ir'elaico  e  la  classificazione  loro  sono  compilati  dal  Consiglio  superiore 
A'  sanità.  Una  .industria  o  manifattura,  la  quale  sia  inscritta  nella 
frima  classe  può  essere  permessa  nell'  abitato  quante  volte  Tindu- 
Ériale  che  la  eserciti  provi  che  per  la  introduzione  di  nuovi  metodi 
•  di  speciali  cautele  il  suo  esercizio  non  reca  nocumento  alla  salute 
M  vicinato.  Chiunque  voglia  attivare  una  fabbrica  o  manifattura 
Bompresa  nel  suindicato  elenco,  deve  darne  avviso  al  Prefetto.  L'ac- 
nrtamento  della  classe  a  cui  la  manifattura  o  fabbrica  appartiene 
k  btto  dalla  Giunta  municipale,  salvo  ricorso  al  prefetto,  il  quale 
leride  sentito  il  parere  del  Consiglio  sanitario  provinciale. 

868.  —  2.  Diritto  sanitario  rfeK^ESERcizio  indtistt'iale.  —  È  il  com- 
ihsso  delle  disposizioni  intese  a  tutelare  la  vita  e  la  salute  degli 
individai  contro  i  pericoli  che  loro  sono  minacciati  da  tutto  quel  com- 
fleeso  di  disposizioni  ed  operazioni  con  cui  l'intrapresa  impiantata 
Bette  in  opera  il  processo  effettivo  della  produzione.  Tali  pericoli 
dipendendo  dall'influenza,  che  l'esercizio  dell'industria  può  esercitare 
idle  condizioni  sanitarie  fuori  dello  stabilimento  industriale  e  dentro 
di  esso^  questo  ramo  del  diritto  sanitario  industriale  viene  a  dividersi 
il  due  parti. 

a)  La  polizia  sanitaria  esterna  degli  esercizi  industriali  ha  la 
sa  ragion  d'essere  in  ciò  che,  indipendentemente  dai  diritti  che  i 
vóm  abbiano  fatto  valere  all'epoca  dell'impianto  di  una  intrapresa, 
r«Bercizio  di  questa  può,  in  un  grado  sempre  impossibile  a  ricono- 
loerai,  corrompere,  specialmente  col  fumo,  colle  esalazioni  e  coi  rifiuti, 
i  due  grandi  elementi  della  pubblica  salute,  Varia  e  Vacqua.  Ora,  a 
Vesto  riguardo,  caratteristica  è  la  differenza  fra  il  principio  infor- 
matore della  legislazione  dei  paesi  continentali  d'Europa  e  in  parti- 
colare della  Francia  e  quello  che  informa  la  legislazione  inglese,  in 
Vttnto,  mentre,  nel  sistema  della  legislazione  francese,  delle  influenze 
11101086,  che  l'esercizio  di  uno  stabilimento  può  in  seguito  esercitare, 
ò  tien  conto  già  nella  concessione  —  sistema  che  Stein  dice,  sen- 
'altro,  sommamente  difettoso  —  invece  nel  sistema  inglese,  che  non 
onosce  concessioni,  accanto  alle  prescrizioni  generali  deiNuisances 
^cts,  vi  è  tutta  una  serie  di  leggi  distinte  sulle  singole  conseguenze 
annose  che  uno  stabilimento  industriale  può  avere  (Waterworks 
'lauses  Acts  per  la  tutela  delle  acque  contro  gli  inquinamenti, 
«moke  Abatement  Acts  per  il  fumo,  Alcalis  Works  Clauses 
^ct  per  le  emanazioni  provenienti  da  certe  industrie  ecc.),  e  l'intra- 
renditore  che  impianta  uno  stabilimento  industriale  deve  pensare  lui 
•d  assicurarsi  che  l'esercizio  della  sua  industria  non  cada  poi,  per  le 
onseguenze  dannose  che  può  avere,  sotto  le  disposizioni  di  qualcuna 
i  tali  leggi;  disposizioni,  che  qualunque  interessato  potrà  poi  invo- 
are.  —  In  Italia,  secondo  il  Regolamento  9  ottobre  1889  per  l'ap- 
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r  Pet  quanto  riguarda  la  polizia  dei  locali  di  lavoro,  è  naturale  che, 
iDve  rimpianto  di  stabilimenti  industriali  è  oggetto  di  concessione, 
Tiiitaità  concedente  debba  richiedere  che  la  cubatura  dei  relativi 
ìtaitx  risponda  alle  esigenze  dell'igiene,  si  da  evitare  il  soverchio 
^B^meramento  di  lavoratori  in  locali  angusti;  come  del  pari,  volendo 
!—'(  unire  la  continua  osservanza  delle  prescrizioni  igieniche  per  ciò 
éfb  riguarda  il  rapporto  fra  la  cubatura  dei  locali  e  il  numero 
iigli  operai  che  vi  son  fatti  lavorare,  ed  11  mantenimento  dei  locali 
k  stato  di  nettezza,  necessaria  si  rende,  anche  qui,  l'organizzazione 
é  m  buon  servizio  di  ispezione  a  tipo  inglese. 

Per  ciò  che  riguarda  finalmente  le  materie  prime,  se  da  una  parte 
t comprende  come  l'industria  non  possa  limitarsi  a  lavorare  materie 
■Bocoe,  dall'altra  ben  le  è  possibile,  mediante  opportune  disposizioni 
haiche,  specie  con  una  ben  disposta  ventilazione,  ottenere  che  il 
^bno  di  tale  lavorazione  sia  in  tutto  o  nella  massima  parte  rimosso. 
^6ò  ehe  specialmente  importa  si  è,  anche  qui,  che  la  legislazione  non 
tii  paga  a  leggi  generali,  ma  che  per  ogni  singola  specie  di  produ- 
tboe  ordini  un  sistema  di  prescrizioni  igieniche  speciali,  in  corrispon- 
ma  al  particolare  danno  delle  materie  prime  che  in  essa  sono 
ivorate,  sull'esempio  délV Inghilterra,  dove,  accanto  alle  disposizioni 
inerali  del  Sanitary  Act  del  1866,  vi  sono  numerosi  Statuti  pei 
iqgoli  più  importanti  rami  di  fabbricazione,  come  il  Bleaching 
od  Dying  Works  Extension  Act  del  1860  e  1864  per  gli  epi- 
ci di  imbiancatura  e  di  tintura,  il  Gasworks  Glauses  Act  del 
U7  pei  gasometri,  il  Backhouses  Act  del  1869  pei  forni  ecc., 
itto  la  immediata  sorveglianza  degli  Inspectors  of  Nuisances 
Rettori  sanitari).  —  In  Italia,  non  che  esservi  un  sistema  di  leggi 
ledali  pei  vari  rami  di  produzione,  la  stessa  parte  generale  di  questo 
mo  di  legislazione  industriale  si  riduce  alla  già  citata  disposizione 
dl'art.  91  del  Regolamento  9  ottobre  1889  per  l'esecuzione  della 
gge  sanitaria  del  1888,  secondo  cui  alla  Giunta  comunale,  sovra 
"oposta  dell'ufficiale  sanitario,  spetta  ordinare  la  chiusura  degli  sta- 
limenti  insalubri. 

869.  —  3.  Diritto  sanitario  dei  lavoratori  (operai)  delle  industrie, 
'Col  distinguere  il  diritto  sanitaiìo  dei  lavoratori  da  quello  dell'im- 
wi<o  e  delVesercizio  di  stabilimenti  industriali,  non  si  può  voler  dire 
tro  se  non  che,  indipendentemente  dai  pericoli  che  alla  salute  pub- 
ica possono  essere  minacciati  da  questi  due  fattori,  e  la  cui  remo- 
one  forma  oggetto  della  relativa  legislazione  sanitaria,  il  lavoro  come 
fe  può,  in  certe  circostanze,  riuscire  alla  salute  dannoso.  E  tale  esso 
^enta  quando  ecceda  la  misura  rispondente  alla  forza  fisica  del 
voratore.  Or,  tale  eccesso,  il  cosidetto  ^^  sovra-lavoro  ^  (Uè her- 
be it),  apparisce  anzitutto  come  un  affare  che  riguarda  l'indi- 
no e  in  cui  quindi  la  sanità  pubblica  non  entra,  ognuno  essendo 
sempre  padrone  di  sé.  Epperò,  il  diritto  della  sanità  pubblica 
può  tradursi  in  diritto  pubblico  sanitario  dei  lavoratori  se  non 
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quando  questi,  da  una  forza  a  cui  non  possono  individualmente  re^ 
stere,  siano  costretti  a  spiegare  le  loro  forze  oltre  alla  misntfn 
segnata  dalle  esigenze  della  salute.  Or,  questa  forza  è  la  necent^ 
in  cui  i  lavoratori  si  trovano  di  guadagnarsi  la  vita  col  lavoro.  iM 
la  mercede  del  lavoro  essendo  uno  dei  fattori  del  costo  di  produziorf 
del  prodotto,  la  sua  bassa  misura  è,  per  ogni  singolo  produttore,  unii 
condizione  essenziale  per  non  soccombere  nella  lotta  di  concorreniM 
sul  mercato.  Ove  pertanto  essa  già  sia  scesa  al  suo  limite  va&mà^ 
alla  misura  segnata  dal  cosidetto  '^  minimum  per  l'esistenza  „  noil 
potrà  esser  fatta  scendere  più  in  giù  se  non  col  far  lavorare  peraool 
aventi  una  forza  di  lavoro  incompleta,  come  i  fanciulli  e  le  domMy 
oppure  col  protrarre  oltre  il  limite  segnato  dalle  esigenze  della  saluti 
la  durata  del  lavoro  di  quelli  aventi  una  forza  di  lavoro  piena.  1 
poiché  da  una  parte  il  padrone,  in  forza  della  legge  di  concoiremi 
8<^giace  alla  costrizione  dei  suoi  interessi  economici,  e  dall'altra  i 
lavoratore  a  quella  del  bisogno  di  procurarsi  i  mezzi  per  viv^ 
quasi  senza  che  la  volontà  dell'uno  o  dell'altro  c'entri  per  nulla^  Bùtff 
uno  stato  di  cose,  nel  quale,  da  una  parte,  col  crescere  della  cone» 
ronza  deve  pur  fatalmente  crescere  pel  padrone  la  necessità  di  tu^ 
per  uno  stesso  salario,  lavorare  l'operaio  per  un  tempo  più  longioi 
e  dall'altra,  col  crescere  della  popolazione,  deve  necessariamenfa 
crescere  il  numero  di  lavoratori  che  si  offrono  di  lavorare  un  teap 
più  lungo  per  uno  stesso  salario. 

Di  fronte  a  questo  stato  di  cose,  compito  della  l^islazione  si  i 
di  ristabilire  quella  giusta  durata  del  lavoro,  che  risponde  alle  ei 
gonze  della  salute  del  lavoratore;  e  ciò  solo  la  legge  può  fare,  eoa 
quella  che  sola  potendo  imporre  tale  limitazione  del  lavoro  a  tatti  I 
padroni,  è  la  sola  che  possa  ristabilire  fra  essi  quell'eguagliami 
nelle  condizioni  della  lotta  di  concorrenza,  che  la  proibizione  del  lavon 
eccessivo  perturba. 

Naturalmente,  l'azione  delle  leggi  economiche  della  concorreidl 
diventa  tanto  più  intensiva,  quanto  più,  crescendo  il  numero  delh 
intraprese  e  allargandosi  il  campo  della  concorrenza,  anche  il  capitala 
sociale  cresce.  E  quando  questa  concorrenza  non  si  produce  più  fra 
le  singole  intraprese  di  una  nazione,  ma  diventa  intemazionale,  anche 
il  pericolo  del  lavoro  eccessivo  da  locale  diventa  .necessariamente  gioa* 
rale,  e  quindi  tanto  più  difficile  a  vincersi  per  l'individuo,  i^perè» 
come  dalla  più  elevata  concezione  della  società  sorge,  sulla  base  della 
scienza  sanitaria  progredita,  la  coscienza  del  dovere  che  ha  ramini- 
nistrazione  di  tutelare  i  lavoratori  contro  il  pericolo  e  i  danni  del 
lavoro  eccessivo  collo  stabilire  per  legge  un  limite  massimo  alla  durata 
del  lavoro,  questo  suo  compito  deve  condurla  a  cercar  di  rendere 
tale  legislazione  uniforme,  e  così  a  dare  al  diritto  sanitario  dei  lavo- 
ratori un  carattere  internazionale. 

Or  non  vi  ha  dubbio  che  gli  è  questo  il  punto  a  cui  si  trova 
l'Europa.  Tutte  le  considerazioni  igieniche  e  sociali  per  il  regolamento 
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%ìfllat]Vo  della  durata  del  lavoro,  si  concentrano  quindi  nell'intento 
creare,  cogli  sforzi  combinati  della  scienza  e  dell'amministrazione 
intica,  tale  diritto  sanitario  internazionale  dei  lavoratori,  un  diritto 
^fiufto  uniforme  sulla  durata  del  lavoro,  in  quanto  un  diritto  al 
l^ttrdo  meramente  locale  non  può,  alla  lunga,  durare. 

La  questione  della  durata  del  lavoro,  considerata  non  dal  punto 
i  vista  sociale,  ma  dal  sanitario  —  il  solo  di  cui  qui  accade  occu- 
fvsi  —  vuol  essere  trattata  riguardo  alla  forza  di  lavoro  piena,  e 
fjjgiiardo  alla  forza  di  lavoro  non  jnena,  d'onde  la  duplice  questione: 
4  della  "  giornata  normale  di  lavoro  »  (pei  maschi  adulti)  ;  b)  del 
kKYDro  delle  donne  e  dei  fanciulli. 

870.  —  a)  Giornata  normale  di  lavoro.  —  Volendo  considerare  la 
{Bestione  della  giornata  normale  di  lavoro  sotto  il  riguardo  meramente 
■nitario,  la  prima  indagine  a  farsi  dovrebbe  esser  quella  di  stabilire, 
D  base  ai  precetti  dell'igiene  e  ai  dati  della  statistica,  a  qual  punto 
Ul' utilizzazione  della  forza  di  lavoro  piena  comincia,  per  l'uomo 
■DO,  il  lavoro  eccessivo.  Base  di  questa  indagine,  a  volerla  condurre 
la  un  punto  di  vista  sanitario  elevato,  dovrebbe  essere  il  principio 
ho  le  conseguenze  del  lavoro  eccessivo  non  appaiono  mai,  in  quanto 
'tomo  che  vi  si  sobbsurca  è  come  una  economia,  la  quale,  oltre  al 
oisumare  la  sua  entrata  regolare,  intacchi  lentamente  e  a  pie- 
ole  riprese  il  capitale:  l'analogo  dell'entrata  è,  qui,  la  riproduzione 
pomaliera  della  forza  di  lavoro  compientesi,  secondo  leggi  fisiologiche, 
«r  mezzo  della  nutrizione  e  del  riposo;  l'analogo  del  consumo  del 
•pitale  si  ha  nel  consumo  di  energia  vitale  e  quindi  di  attitudine 
1  lavoro,  che  necessariamente  si  verifica  quando  lavoro  e  riposo  non 
mo  mantenuti  nel  rapporto  voluto  dalle  esigenze  fisiologiche.  Mani- 
letazioni  di  questa  legge  sono,  da  una  pui^e,  malattie,  che  vogliono 
Bere  riferite  non  a  sforzi  eccezionali,  ma  alla  durata  normalmente 
oppo  lunga  del  lavoro  ordinario,  dall'altra  una  incapacità  al  lavoro 
Ato  più  prematura,  quanto  più  normale  fu  l'eccesso  di  lavoro.  Il  primo 
"dine  di  fenomeni  formerebbe  materia  della  "  teoria  delle  malattie 
d  lavoro  n  o  "  malattie  industriali  „;  il  secondo,  della  "  statistica 
initaria  «,  la  quale  dovrebbe  dar  opera  a  formare,  accanto  alla 
statistica  della  morbosità  „  una  *"  statistica  della  invalidità  „  (inca- 
acità  al  lavoro).  In  base  ai  risultati  di  queste  indagini,  la  scienza 
eQ'  amministrazione  sanitaria  potrebbe  riuscire  alla  conclusione , 
snza  la  quale,  malgrado  tutte  le  aspirazioni  umanitarie,  vano  è  spe- 
are  che  essa  possa,  in  questa  materia,  formare  un  nuovo  diritto: 
ssa  sarebbe  in  grado  di  mettere  a  confronto  i  vayttaggi,  che  l'eccesso 
li  lavoro  possa  arrecare,  coi  danni  economico-sociali  che  recano  le 
Dalattie  e  la  prematura  invalidità  al  lavoro  da  esso  provocate,  e  di 
ntervenire  in  nome  dell'interesse  pubblico.  Quei  fatti  scientificamente 
tccertati  fsurebbero  persuasi  della  necessità  di  una  giornata  normale 
li  lavoro  per  tutti  i  paesi  d'Europa  e  porrebbero  l'amministrazione 
n  grado  di  dare  alla  relativa  legge  una  efficacia  pratica. 
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In  Europa,  leggi  che  limitino  la  durata  della  giornata  di  lavora 
per  gli  operai  adulti  esistono  solo  in  Svizzera,  in  Austria  e  in  FrandaM 
—  Nella  Svizzera,  secondo  la  legge  federale  sul  lavoro  nelle  &b4 
briche  del  23  marzo  1877,  la  durata  del  lavoro  regolare  di  mi^ 
giorno  non  può  eccedere  11  ore,  e,  nei  giorni  che  precedono  le  doiM»^^ 
niche  e  le  feste,  10.  Nelle  industrie  pericolose  per  la  salute  e  iti 
quelle  dove,  per  le  condizioni  proprie  dell'esercizio  o  pei  processi  chtt 
vi  occorrono,  un  lavoro  quotidiano  di  11  ore  è  pregiudizievole  àM. 
salute  degli  operai,  il  Consiglio  federale  può  ridurlo  secondo  il  bisogiio»^ 
sempre  però  soltanto  fino  a  che  non  risulti  essere  stato  tolto  ì^ 
pericolo  che  motivò  tale  misura.  Un  prolungamento  eccezionale  • 
provvisorio  della  giornata  di  lavoro  può  essere  accordato  dalle  com- 
petenti autorità  industriali  o,  dove  queste  non  sono,  dalle  autorità 
locali  o  altrimenti  dal  governo  cantonale  (art.  11)  (1).  Ma  la  esecu- 
zione di  questa  disposizione  limitativa  della  giornata  di  lavoro  per 
gli  adulti  incontra  serie  difficoltà.  —  In  Austria,  la  Gewerbeord* 
nung  dell'8  marzo  1885  dispone  che  nelle  intraprese  industriali  eeeN 
citate  a  modo  di  fabbrica  la  durata  del  lavoro,  senza  calcolare  le 
interruzioni,  non  può  eccedere  11  ore  su  24  (§  96,  a);  ma  rOrdinan» 
del  7  maggio  1885  permette,  per  certi  rami  di  industrie  ed  intrtr 
prese,  la  giornata  effettiva  di  12  ore.  —  In  Francia,  la  legge  1^14 
settembre  1849  dispose  che  la  giornata  dell'operaio  nelle  muufatture 
e  nelle  fabbriche  non  potesse  eccedere  12  ore  di  lavoro  effettivo;  leggt 
però,  che  rimase  ineseguita. 

871.  —  b)  Lavoro  delle  donne  e  dei  fanciulli.  —  Le  considerazioni 
sanitarie  che,  indipendentemente  da  quelle  di  ordine  sociale,  non  sdo 
consigliano,  ma  impongono  di  limitare  il  lavoro  delle  donne,  in  pai^ 
ticolare  delle  donne  incinte  e  puerpere,  e  dei  fanciulli  specialmenta 
nelle  fabbriche,  sono  così  ovvie  che  torna  superfluo  lo  esporle.  Il  prin- 
cipio di  tale  limitazione  è  ormai  accolto  dalla  legislazione  industriale 
di  quasi  tutti  i  paesi,  sebbene  non  dappertutto  la  tutela  delle  donne 
e  dei  fanciulli  contro  l'eccessivo  lavoro  sia  quale,  secondo  le  esigerne 
sanitarie,  dovrebbe  essere  (2). 


(1)  Questa  disposizione  della  legge  svizzera  del  1877  non  era  presente  allo  Snn 
quando  a  pag.  290  della  2*  edizione  del  suo  trattato:  Das  Gesundheitswesea, 
pubblicato  nel  1882,  a  proposito  della  giornata  normale  di  lavoro  scriveva  cht 
*"  im  ganz  Europa  noch  gar  kein  Gesetz  dariiber  gibt  „  e  solo,  apag. 
291,  accennava  alla  legge  francese  del  1848. 

(2)  Nel  programma  delle  deliberazioni  della  Conferenza  intemazionale  convo 
cata  a  Berlino  dall'  imperatore  Guglielmo  II  pel  regolamento  del  lavoro  negi 
stabilimenti  industriali  e  nelle  miniere,  una  larga  parte  era  fatta  al  regolamenti 
del  lavoro  dei  fanciulli,  degli  adolescenti  e  delle  donne.  Le  deliberazioni  al  riguardu 
consegnate  nel  Protocollo  finale  del  29  marzo  1890  furono  le  seguenti  :  *  lAicor 
d£i  FANCIULLI  :  È  dcsidcrabilc  :  1)  che  i  fanciulli  dei  due  sessi,  che  non  hann 
raggiunto  una  certa  età,  siano  esclusi  dal  lavoro  negli  stabilimenti  industriali 
2)  che  questo  limite  di  età   sia    fissato  a  12  anni,    salvo   pei    paesi    meridional: 
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[  I  paesi  dove  la  tutela  delle  operaie  è  maggiore,  sono  VlnghU- 
krra  e  la  Svizzera.  —  In  Inghilterra  valgono  per  esse  le  stesse 
éqxwiziom  di  tutela  che  per  gli  operai  adolescenti,  tranne  per  ciò 
che  riguarda  l'industria  casalinga,  nella  quale  la  tutela  manca  ancora. 
—  Nella  Svizzera,  secondo  la  legge  federale  23  marzo  1877,  le  donne 
m  possono  in  nessun  caso  esser  fatte  lavorare  la  domenica,  né  di 
■otte.  Se  hanno  una  casa  da  governare,  devono  esser  lasciate  libere 
'ora  prima  del  mezzodì,  in  quanto  l'intervallo  non  sia  di  almeno 
'ora  e  mezzo.  Le  puerpere  non  possono  esser  fatte  lavorare  per  8 
lettimane  in  tutto  tra  prima  e  dopo  il  parto,  e  per  potere,  dopo 
Q  porto,  rientrare  al  lavoro  devono  fornire  la  prova  che  dal  parto 
MXDo  trascorse  almeno  6  settimane.  I  rami  di  fabbricazione,  nei 
{Dtli  non  è  permesso,  in  generale,  impiegare  donne  incinte,  sono 
letermìnati  dal  Consiglio  federale.  Le  donne  non  possono  essere  impie- 
pte  a  pulire  i  motori  in  movimento,  gli  apparecchi  di  trasmissione 
I  le  macchine  pericolose.  La  loro  giornata  di  lavoro  deve  essere  com- 
presa fira  le  6  (nei  mesi  di  giugno,  luglio  e  agosto,  le  5)  del  mat- 
tmo  e  le  8  di  sera  (art.  11  e  15).  —  In  Austria,  la  Gewerbeord- 
Bnng  del  1885  vieta  l'impiego  delle  donne  nel  lavoro  notturno  delle 
hbbrìche  (§  96)  ;  le  puerpere  non  possono  esser  fatte  lavorare  prima 


dofe  questo  limite  sarebbe  dì  10  anni;  3)  che  questi  limiti  di  età  siano  gli  stessi 
per  tatti  gli  stabilimenti  industriali  e  che  nessuna  ditferenza  sia,  sotto  questo 
zigoaido,  ammessa;  4)  che  i  fanciulli  abbiano  prima  adempito  alle  prescrizioni 
riguardanti  Tistruzione  primaria;  5)  che  i  fanciulli  al  disotto  di  14  anni  compiuti 
10&  lavorino  né  di  notte  né  la  domenica  ;  6)  che  il  loro  lavoro  effettivo  non  ecceda 
k  KÌ  ore  al  giorno  e  sia  interrotto  da  un  riposo  di  almeno  mezz*ora  ;  7)  che  i  fan- 
calli  nano  esclusi  dalle  occupazioni  insalubri  o  pericolose,  o  non  vi  siano  am- 
BMn  che  sotto  certe  condizioni  protettive.  —  Lavoro  degli  adolesgknti.  È  desi- 
denbìle  :  1)  che  i  giovani  operai  dei  due  sessi  dai  14  ai  16  anni  non  lavorino 
lè  di  notte,  né  la  domenica  ;  2)  che  il  loro  lavoro  effettivo  non  ecceda  le  10  ore 
il  giorno  e  sia  interrotto  da  riposi  di  una  durata  totale  di  almeno  ore  1  Vt  ; 
))ehe  eccezioni  siano  ammesse  per  certe  industrie;  4)  che  restrizioni  siano  pre- 
mute per  le  occupazioni  particolarmente  insalubri  e  pericolose  ;  5)  che  una  prote- 
àone  sia  assicurata  agli  adolescenti  dai  16  ai  18  anni  per  ciò  che  riguarda: 
<)  una  giornata  massima  di  lavoro;  b)  il  lavoro  notturno;  e)  il  lavoro  domenicale; 
4  il  loro  impiego  in  occupazioni  particolarmente  insalubri  o  pericolose.  —  Lavoro 
iéU  DomB  :  È  desiderabile  :  1)  a)  che  le  ragazze  e  le  donne  da  16  a  21  anni  non 
lavorino  la  notte;  h)  che  le  ragazze  e  le  donne  di  più  di  21  anni  non  lavorino 
li  notte;  2)  che  il  loro  lavoro  effettivo  non  ecceda  11  ore  al  giorno  e  sia  inter- 
rotto da  riposi  di  una  durata  totale  <li  almeno  ore  1  Vt  ;  3)  che  eccezioni  siano 
unmesse  per  certe  industrie  ;  4)  che  restrizioni  siano  previste  per  le  occupazioni 
particolarmente  insalubri  o  pericolose;  5)  che  le  donne  puerpere  non  siano  am- 
messe al  lavoro  che  ^  settimane  dopo  il  parto.  —  Trattando  poi  del  lavoro  nelle 
mniirt  la  Conferenza  deliberò  *  essere  desiderabile  :  a)  che  il  limite  inferiore  di 
!tà  a  cui  i  fiEUiciulli  possono  essere  ammessi  ai  lavori  sotterranei  nelle  miniere  aia 
trogressiTamente  elevato,  a  misura  che  Tesperienza  ne  avrà  mostrato  la  possibi- 
lik,  a  14  anni  compiuti;  tuttavia  nei  paesi  meridionali  questo  limite  sarebbe  di 
2  anni;  b)  che  il  lavoro  sotterraneo  sia  proibito  alle  persone  di  sesso  femminino.; 
,  a  proposito  del  lavoro  domenicale^  *  esser  desiderabile  che  un  giorno  di  riposo 
er  aettimana  sia  assicurato  alle  persone  predette  ,  (£uiciulli,  adolescenti,  donne). 

41.    B.  S.  P.  —  8»  Seri*  —  La  fdimra  ddeammMtiraMiont, 
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che  siano  trascorse  4  settimane  dal  parto  (§  94),  in  certi  stabilimenti 
e  lavori  indicati  da  ordinanza  ministeriale  non  possono  essere  impie^ 
gate  affatto  o  solo  sotto  rosservanza  di  certe  condizioni  (§  95).  —  i 
Disposizioni  press'a  poco  identiche  contiene  la  Gewerbeordnung, 
tedesca  del  1883.  —  In  Francia,  secondo  la  legge  del  19  mano  187i,j 
le  ragazze  minori  di  21  anni  sono  escluse  dal  lavoro  notturno  ndW 
officine  e  nelle  manifatture  (art.  4)  e  le  donne,  in  genere,  dai  lavoiv, 
sotterranei  neUe  miniere  e  cave  (art.  7).  —  In  Sedia  una  legge  mi 
lavoro  delle  donne  (e  dei  fanciulli)  sta  davanti  al  Parlamento  di 
più  anni. 

Riguai*do  al  lavoro  dei  fanciulli,  le  leggi  di  quasi  tutti  i  passim 
stabiliscono  un  minimo  di  età,  al  di  sotto  del   quale  essi  non  pos- 
sono  essere  impiegati   in   lavori    industriali   (Inghilterra,  10  amd; 
Francia  e  Germania,  12;  Svizzera,  14)  e  un  massimo  di  durata  per 
la  loro  giornata  di  lavoro,  la  quale  deve  essere  interrotta  da  ripoA;: 
In  Italia,  quando  non  si  voglia  risalire  ad  una  legge  in  vigore  ar 
Venezia  fin  dal  secolo  XIV,  la  quale  tutelava,  sotto  certi  rispetti,  it 
fanciulli  impiegati  nelle  officine  (1),  la  prima  disposizione  govem»^ 
tiva  al  riguardo  di  cui  si  abbia  notizia  è  un  Dispaccio  vicereale  del 
10  novembre    1848   dell'antico   regno   Lombardo- veneto,   col  quaU! 
"avuto  riguardo  agli  abusi   introdottisi  nelle   fabbriche  mani&tbH 
riero  per  un  impiego  precoce  dei  fanciulli  «,  si  vietava  nelle  £Rb- 
brìche  o  manifatture  propriamente  dette  e  negli  stabilimenti  indtt^ 
striali  in  generale,  ove  si  impiegassero  più  di  20  persone  maggiori- 
di  15  anni,  l'impiego  di  fanciulli  minori  di  9  anni  e,  negli  opifici  di 
loro  natura  pericolosi  alla  vita  ed  alla  salute,  di  fanciulli  minori  di! 
14.  I  minori  di  12  anni  non  potevano  esser  fatti  lavorare  più  di  10 
ore,  e  quelli  di  12-14  anni  più  di  12,  coi  debiti  intervalli  di  riposo 
"  lasciando  inoltre  ad  essi  almeno  il  tempo  di  8  ore  per  dormire  ed 
evitando  sempre  di  tenerli,  durante  il  lavoro,  in  posizioni  incomode, 
se  non  per  breve  tempo  e  secondo  le  norme  da  concertarsi  cogli  inca- 
ricati delle  ispezioni  di  sorveglianza  ..  I  fanciulli  dai  9  ai  12  anni  non 
potevano   esser   fatti    lavorsure  di  notte.   Oltre  a  queste  disposizioni, 
cadute  però  in  dessuetudine ,  altre  non  esistevano  nei  diversi  Stati 
in  cui  era  divisa  T  Italia.    Solo  la  legge  sardo-lombarda  del  20  no* 
vembre  sulle   miniere,  estesa  poi   alle  Marche,  proibiva  di  lasciar 
discendere  e  far  lavorare  nelle  miniere  i  ragazzi   minori   di  10  anni 
(articolo  88)  ;  e  pur  dopo  costituitosi  il  regno  d'Italia  tutta  la  legis- 
lazione al  riguardo  continuò    a   ridursi   a  questa  sola  disposizione, 
finché,  dopo  lunga  preparazione  di  studi,   di   Giunte   e  di  inchieste 
governative,  si  venne  a  capo  della  legge  11  febbraio   1886  (regola- 
mento per  la  sua  esecuzione  approvato  con  R.  D.  17  settembre  1886, 
n.  4082).  Questa  legge  vieta  di  ammettere  a  lavoro  negli  opifici  indu- 


ci) V.  questa  legge  veneta  riferita  negli  Annali  di  industria  e  commereiOf  1882. 
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rfriili,  nelle  cave  e  nelle  miniere  i  fanciulli  che  non  abbiano  com- 
fioto  l'età  di  9  anni,  o  quella  di  10  se  si  tratta  di  lavori  sotterranei; 
i  fradalli  maggiori  di  9  anni  e  minori  di  15  non  vi  possono  essere 
■mnessi  se  non  quando  risulti  da  certificati  di  medici  all'uopo  dele- 
giii  che  siano  sani  e  adatti  al  lavoro  cui  vengono  destinati  (art.  1). 
Km  lavori  pericolosi  e  insalubri  non  possono  adoperarsi  fanciuUi 
■Dori  dì  15  anni  se  non  entro  certi  limiti  e  con  determinate  cau- 
We  (art.  2).  I  fanciulli  maggiori  di  9  anni  e  minori  di  12  non  pos- 
•ono  essere  impiegati  in  una  giornata  se  non  per  8  ore  (art.  3).  La 
lorv^Iianza  per  curare  la  osservanza  della  legge  è  affidata  agli  inge- 
gserì  delle  miniere  e  agli  ispettori  delle  industrie  (art.  5). 

872.  —  in.  Igiene  sanitaria  sociale.  —  È  il  complesso  delle  disposi- 
aoni  e  delle  attività  intese  a  rendere  la  tutela  della  vita  e  della 
■liite  dei  singoli  indipendente  dalla  mancanza  di  mezzi,  dalla  povertà. 
Li  distinzione  (ineguaglianza)  fra  gli  individui,  nota  lo  Stein,  è  un 
ameetto  organico,  in  quanto  senza  di  essa  nessun  loro  sviluppo  è 
poflaibile;  ed  è  pure  un  concetto  organico  Teguaglianza  loro,  in 
fiinto  senza  di  essa  nessun  obbiettivo  finale  si  può  per  quello  svi- 
fa^po  concepire.  Ogni  diseguaglianza  quindi  intende  all'eguaglianza; 
ed  fl  processo  di  questa  tendenza  costituisce  quella  che  Stein  chiama 
'vita  sociale  ».  Ora,  condizione  di  questo  processo,  per  ogni  indi- 
viino,  è  il  possesso  di  beni  ;  anche  dove  tale  condizione  manca  all'in- 
fivìdao,  essa  rimane  pur  sempre,  per  la  conservazione  della  sua  per- 
unalità  e  per  lo  sviluppo  dell'individualità  sua,  di  una  necessità 
iMlnta.  Certo  tale  condizione,  per  mezzo  del  lavoro,  si  può  acqui- 
liare;  ma  condizione  del  lavoro  è  la  salute,  né  la  comunità  può  com- 
lortare  che  la  mancanza  di  beni  materiali  diventi  causa  per  cui  venga 
Ki  esser  messa  in  pericolo  quella  che  è  la  condizione  di  ogni  sviluppo 
iell'individuo.  Di  qui  quella  che  Stein  chiama  *"  igiene  sanitaria  sociale  y,, 
a  quale,  corrispondentemente  alle  due  condizioni  fondamentali  per 
I  mantenimento  della  salute,  viene  a  distinguersi  in:  1)  igiene  sani- 
irìa  sociale  delle  abitazioni;  2)  igiene  sanitaria  sociale  degli  ali- 
latti. 

878.  —  1®  Igiene  sanitaria  sociale  delle  abitazioni,  —  L'igiene  sociale 
«Uè  abitazioni  comincia  quando  la  legislazione  e  l'amministrazione 
•oqnistano  coscienza  del  fatto  che  i  pericoli  minacciati  alla  salute 
Lall'abitazione  sono  sempre  in  ragione  inversa  del  suo  prezzo  di 
affitto;  in  quella  che,  di  regola,  ove  gli  elementi  dell'abitazione  (spazio, 
ina,  luce)  si  riducano  a  determinate  unità,  le  abitazioni  più  cattive 
tengono  ad  essere  le  più  care,  e  di  queste  appunto  le  classi  più 
^vere  sono  costrette  a  servirsi.  Or,  ogni  abitazione  essendo  un 
impilo  di  capitale,  a  cui  è  vano  pensare  quando  non  gli  sia  assi- 
curato un  conveniente  interesse,  la  lotta  fra  capitale  e  lavoro  non 
8i  può,  neppur  qui,  evitare  del  tutto.  Epperò,  compito  della  legisla- 
rione  sociale  delle  abitazioni  dovrebbe  esser  quello  di  tutelare  i  non- 
possidenti contro  le  dannose  conseguenze  delle  loro  cattive  condizioni 
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MP^^priar^  le  case  malsane  a  condizioni  che  mettano  i  Comuni  stessi  al 
'^^ro  (falle  eccessive  pretese  degli  espropriandi  ;  in  particolare,  com- 
Ausurando  l'indennità  non  al  reddito  attuale,  ma  a  quello  solo  che 
^  casa  darebbe,  supposta  la  osservanza  delle  disposizioni  della  legge 
Mtomo  al  rapporto  fra  il  numero  degli  inquilini  e  la  cubatura  degli 
^oggi;  3^  giova  porre  come  norma  di  legge  che  le  singole  parti  di  un 
^diSzio  no 
«se  f uron. 
rantorità 
modo  che 
■on  sia  il 
tamento 
od  impor 
folta  di 
ni0ra  la 


possano  essere  impiegate  se  non  in  quegli  scopi,  per  cui 
secondo  le  relative  disposizioni  dei  regolamenti  edilizi,  dal- 
di  polizia  edilizia  approvate  ;  4)  anche  può  vedersi  se  a  quel 
in  alcuni  paesi  si  punisce  come  reato  Y"  usura  del  denaro  ,> 
caso  di  punire  anche  V^  usura  degli  alloggi  „,  cioè  lo  sfrut- 
isonesto  del  bisogno  di  alloggi  per  estorcere  fìtti  eccessivi 
3  altre  condizioni  di  affìtto  gravose  ;  5)  per  aumentare  l'of- 
itazioni  sane,  l'autorità  deve,  nelle  città  dove  più  si  agglo- 
opolazione  operaia,  esercitare  un'azione  sulle  tariffe  e  sulle 
e  delle  intraprese  di  trasporto  per  rendere  così  possibile  o 
la  costruzione  di  alloggi  sui  terreni  piìi  distanti  dal  centro 
Diii  a  buon  mercato. 
_  islazione  sul  contratto  di  locazione  di  alloggi  dovrà  tener 
eonto  deX      f^j^Q  ^^^^   come  nel  contratto  di  lavoro,   così  anche  nel 
contratto  ^    ^j  locazione    di    un    alloggio,  quando    il    conduttore   è   un 

contraenti  non  si  trovano  in   condizioni    pari,  bensì  Tope- 


Iiifa 

•  quindi 
La  le 


operaio, 


raio  e  s^^gg^  j^qHq  strette  di  una  vera  coazione,   ed  il  locatore,  il 
padron  ( — 

l'operaio 

Le  stesa 

tatela  d 


del  loro 
sono,  co 
eontratt 
eolle  co 
certi 
operai 


casa,  esercita  spesso  un  vero  monopolio  di  fatto,  per  cui 

^eve  piegarsi  alle  condizioni  che  a  quegli  piace  di  imporre. 

ragioni,    che  legittimano   l'intervento   dello   Stato  per  la 

^  ^H  operai  nella  conclusione  del  contratto  di   lavoro,  legit- 

j^,  *^^_^-^*:iche  il  suo  intervento  per  tutelarli  nel  contratto  di  affitto 

lloggio;  con  questo,  ancora,  che  qui  gli  operai  non  pos- 
e  possono  invece  per  ciò  che  riguarda  le  condizioni  del 
di  lavoro,  difendersi  contro  la  tirannia  dei  padroni  di  casa 
lizioni.  La  legge  dovrebbe  pertanto:  1)  colpire  di  nullità 
i  del  contratto  di  locazione,  allo  scopo  di  impedire  che  agli 
.  ino  imposte  condizioni  troppo  svantaggiose;  2)  abolire  il  pri- 

vilegio ^^^xjì  mobili  introdotti  nell'alloggio,  sottraendoli  alla  esecuzione 
Torzata,        gj  qualora,    per    colposa   trascuranza    del    proprietario,    un 
, '^SP .        sia  in  condizioni  tali  da  poter  riuscire  dannoso  alle  condi- 
nom  ^*-       salute  dell'inquilino,  attribuire  a  questo  il  diritto,  sulla  base 
Ji  W&  ^^Sa  dichiarazione  degli  organi  comunali,  di  abbandonare  l'al- 
\ogg^<^'    ^enza  obbligo  di  indennità  verso  il  proprietario,    ed  anzi,  in 
tforU  ^^^^i,  coU'obbligo  in  questo  di  restituire   l'ultima  rata  di  fìtto 
*BÌ»  Pagata. 

WVca  e  degna  veramente  di  essere   proposta  a  modello  è,   in 

^Ql^rva  di  igiene  sociale  delle  abitazioni,   la  legislazione  inglese,  la 

qttfi® Comprende  essenzialmente  quattro  gruppi  di  leggi,  cioè:  a)  leggi 

tigW^^ti  la  costruzione  di  alloggi  per  operai  da  parte  degli  enti 
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locali  nei  centri  aventi  una  popolazione  di  almeno  10  mila  abitanti^ 
e  sono  sostanzialmente,  il  Labouring  classes  Lodging-houseiP: 
A  et  del  1851  (14  e  15  Yict.,  e.  34),  completato  e  modificato  dtti 
Common  Lodging-houses  Acts  del  1851  (14  e  15  Yict., c.2^: 
e  1853  (16  e  17  Viet,  e.  41)  e  dal  Labouring  classes  dwelling- 
Homes  Act  del  1866  (29  Yict.,  e.  28);  2)  leggi  per  l'abbattiment»: 
di  abitazioni  malsane,  e  sono:  TArtizans  and  Labourers  Dwelr: 
lings  Act  del  1868  (81  e  32  Vict.,  e.  64),  completato  e  modificato; 
dall'atto  del  1879  (42  e  43  Yict.,  e.  64)  e  da  queUo  del  1882  (45  •] 

46  Yict.,  e.  54,  p.  2)  applicabili  a  tutte  le  città  della  &ran  Bretagai 
di  almeno  10  mila  abitanti,  ed  in  virtù  dei  quali  l'autorità  locali^ 
trattandosi  di  case  insalubri  e  dopo  certe  preliminari  trattative,  ha  ili 
diritto,  in  casi  estremi  e  quando  tale  misura  appaia  necessaria,  di  ' 
abbatterle  o  farle  riparare  a  spese  del  proprietario  ;  3)  leggi  pel 
namento  di  intieri  quartieri  con  strade  e  viottoli  malsani;  e 
l'Artizans  and  Labourers  Dwellings  Improvements  Act 
del  1870  (38  e  39  Yict.,  e.  36),  completato  e  modificato  dall'atto  dd 
1879  (42  e  43  Yict,  e.  63)  e  da  queUo  del  1882  (45  e  46  Yict.,  c.5i; 
p.  1)  per  le  città  di  oltre  25  mila  abitanti  dell'Inghilterra  e  delb 
Scozia,  in  virtù  dei  quali  l'autorità,  coll'approvazione  del  GtovmM^' 
può  abbattere  le  case  di  intieri  quartieri  ed  ordinare  la  costruzione  $ 
nuove  case  operaie  ;  4)  altre  leggi  per  migliorare  le  condizioni  àsfi 
alloggi,  e  sono:  le  leggi  del  1866  (29  Yict.,  e.  28),  del  1875  (38  e 
39  Yict.,  e.  23)  e  del  1879  (42  e  43  Yict.,  e.  91)  sui  prestiti  per  li 
costruzione  di  case  operaie;  il  Cheap  Trains  Act  del  1883  (46  a 

47  Yict.,  e.  34)  che  autorizza  il  Governo  ad  organizzare  treni  ferro- 
viarii  a  prezzo  ridotto  per  gli  operai  ecc. 

In  Italia,  sebbene  una  legislazione  che  abbia  per  oggetto  specifioa 
le  condizioni  di  abitazione  degli  operai,  propriamente  non  esista,  uà 
primo  passo  nel  senso  di  migliorare  tali  condizioni  fu  fatto  o  almeno 
tentato  colla  legge  15  gennaio  1885,  n.  2892,  concernente  il  risaiuir 
mento  della  città  di  Napoli,  e  specialmente  colla  facoltà  data  al 
Qovemo  dall'art.  18  di  tale  legge  e  da  quella  del  7  gennaio  1892» 
n.  2,  di  estendere  in  tutto  o  in  parte  ai  Comuni  che  ne  facdano 
richiesta  le  disposizioni  della  legge  del  gennaio  1885,  particolar- 
mente intese  a  rendere  più  spedita  l'opera  di  risanamento. 

874.  —  2®  Igiene  sociale  degli  alimenti.  —  Che  tutti  i  principii  e  i 
postulati  dell'igiene  alimentare  generale  stiano  anche  per  la  igiono 
alimentare  sociale,  si  comprende.  Ma  poiché  ai  pericoli  minacciati  da 
una  insufficiente  polizia  dei  generi  alimentari  è  più  speciahnenta 
esposta  la  popolazione  povera,  ne  consegue  che  tale  polizia  deve  esseio 
tanto  più  attiva,  più  rigorosa  e,  per  ogni  consumatore,  tanto  pii 
agevole  in  quanto  si  tratti  di  generi  offerti  a  basso  prezzo  pel  con- 
sumo delle  masse.  A  tutelarsi  dai  danni,  che  alla  salute  possono  deri- 
vare dal  consumo  di  alimenti  costosi  e  rari,  pensino  i  ricchi  ;  ma  la 
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i  delle  masse  contro  i  danni  che  possono  derivare  dal  consumo 
neri  comuni,  a  buon  prezzo,  cui  il  povero  è  costretto  di  ricor- 
è  compito  dell'amministrazione  sanitaria  pubblica. 


Capo  II.  —  Servizio  sanitario  curativo. 

^6.  —  Il  servizio  sanitario  curativo  è  il  complesso  delle  dispo- 
i,  funzioni  e  istituzioni  amministrative  intese  a  curare  le  ma- 

cioè  a  ristabilire  l'individuo  nelle  condizioni  normali  di  salute 
da  qualche  causa  perturbate. 

k  cura  delle  malattie  è  anzitutto  affare  dell'individuo.  Se  non 
uanto  più  il  grado  di  civiltà  di  un  popolo  s'innalza,  e  tanto  più 
jnente  si  riconosce  come  le  condizioni  della  cura  e  della  gua- 
e  delle  malattie  siano,  nella  maggior  parte  dei  casi,  al  di  fuori  e 
lopra  delle  forze  dell'individuo,  come  quelle  che  importano  da  una 
un  alto  sviluppo  della  scienza  curativa,  dall'altra  un  complesso 
ituzioniy  che  presentino  riunite  le  condizioni  della  cura  con  prin- 
icientifici.  Or,  tanto  quell'alto  grado  di  sviluppo  della  scienza 
i,  quanto  questo  complesso  di  istituzioni  curative,  solo  la  comu- 
»uò  offrirli.  Di  qui  la  distinzione  di  questa  materia  in  due  parti, 

runa  ha  per  contenuto  le  professioni  curative,  l'altra  le  isti- 
i  di  cura.  L'un  concetto  e  l'altro  sono  coevi  alla  convivenza 
);  sono,  per  così  dire,  categorie  sociologiche.  Essi  non  diven- 
^neetti  amministrativi  se  non  quando  lo  Stato  riconosce  nel 
rdinamento  giuridico  un  postulato  della  pubblica  salute  neces- 
per  tutte  le  condizioni  della  comunità,  e  crea  in  conseguenza 
tema  di  disposizioni  di  diritto  intese  a  regolare  quest'ordine 
;i  e  di  rapporti. 

rrispondentemente  alla  distinzione  or  ora  fatta,  il  diritto  sani- 
curativo  comprende:  I)  l'ordinamento  delle  "  professioni  cura- 
(Heilberufe);  II)  l'ordinamento  delle  *"  istituzioni  curative  ^ 
anstalten). 

6.  —  I.  Professioni  curative,  —  Il  diritto  regolatore  delle  profes- 
mrative  si  svolge  attorno  a  tre  concetti:  la  determinazione  del 
di  istruzione  scientifica  necessario  per  l'esercizio  di  tali  pro- 
ti; l'obbligo  per  l'esercente  di  prestare  l'opera  sua  curativa; 
orazione  e  il  regolamento  del  guadagno  economico  che  a  tale 
do  va  unito.  Dove  però  vuoisi  distinguere  la  professione  cura- 
era  e  propria  dal  **  servizio  curativo  „  (Heildienst),  in  quanto 
dia  la  istruzione  curativa  non  solo  è  supposta  in  generale,  ma 
tata  mediante  esami,  che  dell'esercizio  della  professione  costi- 
lo una  condizione  ;  questo,  invece,  richiede  soltanto  l'attitudine 
natica  nelle  operazioni  curative  tecniche,  e  quindi  non  appar- 
ai diritto  pubblico  se  non  in  determinati  casi  ;  anzi,  non  inter- 


PÀBTB  SPECIALE  —  SEZlUno 

come  servizio  professionale  se  non  quando  non  lo  com]^  .^^ 
^lia. 
te  professioni  carative  sono  qaelle  :  A)  di  medico  (nel  sensc^ 

[prendente  la  professione   di  chirurgo);  B)  di  farmadsta; 

Irice, 

877.  —  A.  Medici.  —  Per  rispondere  al  bisogno  di  guarire  od^ 

ire  le  malattie,  un  ricco  capitale  di  cognizioni  e  di  mezzi  si 
»rso  del  tempo,  accumulato,  al  cui  incremento  si  lavora  di  cou 

sì  grande  è  questo  capitale  che  quelli,  che  vogliono  acquista^r^ 
lebbono  impiegare  attorno  anni  ed  anni  di  studi  e  di  esercì 
\ò  senza  buoni  maestri  e  un  ricco  materiale  di  osservazione 
sono  riuscire.  E  poiché  occorre  al  pubblico  un  gran  numero  d 
sone,  che  lo  possano  con  quel  capitale  di  scienza  e  d'arte  s 
voglionsi  creare  istituti,  che  raccolgano  i  necessari  mezzi  d'i 
mento  ed  impartiscano  sistematicamente  l'istruzione.  Questi  L 
non  possono,  di  regola,  essere  impiantati  e  mantenuti  da  priva, 
solo  possono  esserlo  dallo  Stato.  Mentre  sul  Continente  essi  C9 
scono  dappertutto  una  parte  integrante  delle  Università,   in 
terra  essi  sono,  in  connessione  con  ospedali,  mantenuti  da 
zioni  e  fondazioni. 

A  questo  primo  compito  dello  Stato  un  secondo  viene  ad 
gersi  immediatamente.  La  massima  parte  del  pubblico  è  incap 
giudicare  se  quelli  che  gli  si  offrono  per  curare  e  guarire  m 
siano  all'altezza  della  scienza  odierna;  in  altre  parole,  esso  è 
pace  di  distinguere  il  vero  medico  dal  mero  empirico  e  dal 
tane.  Esso  vuole  quindi  che  una  autorità,  sulla  cui  capacità  ^^^^^^^^^go 
riposare,  esamini  e  faccia  sapere  quali  fra  le  persone  che  si  poo^^  '^ 
a  sua  disposizione  possiedano  l'istruzione  normale.  Or,  l'impania 
e  gli  organi  necessari  per  adempiere  a  questa  funzione  nonpos^ 
ossere  offerti  che  dallo  Stato.  Epperò,  oggi  si  considera  univ< 
mente  come  altro  dei  suoi  compiti  quello  di  designare  al  pubbC 
mediante  esami  e  conferimento  di  titoli  o  rilascio  di  attestati,  i  m' 
che  hanno  con  successo  seguito  l'insegnamento  impartito  dagli  i 
tuti  pubblici. 

Se,  indipendentemente  da  questa  designazione,  l'esercizio  d 
medicina  debba  esser  lasciato  libero,  è  grave  questione.  Per  la  ne? 
tiva  sta  la  poderosa  considerazione    che  fra  le  persone,  che  per 
modo    eserciterebbero  la  medicina   senza   aver  superato  le  provi 
Stato,  vi  sarebbero  pur  sempre  in  buon  numero  ignoranti  e  ciarla 
che,  se  pure,  sarebbero  dagli  infermi    riconosciuti  per  ciò  che 
soltanto  dopo  un  certo  tempo.  L'ammettere  queste  persone  ad 
citare  l'arte  medica  avrebbe  per  risultato  non  solo  di  compromett 
in  molti  casi  la  guarigione  degli  infermi,  ma  anche  di  danneggi 
finanziariamente  ;  inconvenienti  gravi  abbastanza  perchè  lo  Stato  de 
prevenirli. 

D'altra  parte,   in  favore  del  libero  esercizio  si  osserva,  in  pri 


.v:J 
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i  *V^  che  la  capacità  pratica  dei  medici  patentati  non  è  tanto 
^flfpenore  a  quella  di  certe   persone   non  patentate  quanto  ordina- 

Moente  si  crede.  Giova  in  primo  luogo  osservare,  che  anche  la 
•Wpia  scientifica  poggia  su  un  mero  empirismo;  accresce  di  continuo 
«  tesoro  dei  fatti  da  essa  osservati,  ma  si  può  dire  che  le  manca 
"Boofa  del  tutto  un  vero  e  proprio  fondamento  teorico.  Si  sa  che  il 
™™o,  il  rabarbaro,  l'oppio  ecc.  producono  sul  corpo  certi  effetti; 
»  quanto  al  perchè  e  al  come  li  producano,  non  ne  sappiamo  oggi 
B  di  quanto  se  ne  sapesse  duemila  anni  fa.  Ad  accrescere  l'attitu- 
iie  dei  medici  non  diplomati  a  far  concorrenza  ai  diplomati  si  ag- 
Mg®,  che  per  la  cura  delle  malattie  diverse  cose  hanno  importanza, 
quali  non  si  possono  insegnare  e  in  cui  quindi  l'empirico  può  non 
lere  da  meno  del  medico  laureato.  La  conoscenza  delle  condizioni 
telle  abitudini  dell'infermo,  la  facoltà  naturale  di  osservazione, 
Bl  saper   inspirare  fiducia  ed  agire  sulla  volontà  e  sul  **  morale  „ 

soggetto,  sono  cose  che  non  si  imparano  nelle  lezioni  e  nelle  cli- 
ke  6  che  pure  sono  per  il  successo  delle  cure  di  grande  impor- 
iza.  Ed  è  solo  con  ciò  che  anche  si  spiega  come  spesso  avvenga  che 
BQCceaao  nella  pratica  non  risponda  al  successo  negli  studi  e  negli 
imi  universitari,  e  come  i  rappresentanti  di  certi  metodi  di  cura 
azionali,  quali  l'omeopatia,  il  **  baunscheitismo  »,  il  **  kneippismo  „, 
iversi  metodi  di  cura  cosidetta  **  naturale  „  ecc.  continuino,  pur  fra 
ite  istrutta,  a  trovar  favore.  Oltrecchè,  si  aggiunge,  una  proibizione 
1  tìserci^ÌQ  abusivo  della  medicina  non  si  può  tradurre  in  atto  piena- 
ttte.  Lj^  salute  essendo  il  massimo  dei  beni  e  ad  esso  1*  uomo 
*^<^*^doai  ordinariamente  con  una  passione  che  esclude  qualsiasi 
Bidera^iQug  della  ragione,  schiere  di  malati  accorrono  a  chiunque 
metta  Iq^q  i^  guarigione,  e  pagano  prezzi,  che  tolgono  ogni  effi- 
la  preventiva  a  qualunque  più  grave  pena  pecuniaria.  Finalmente, 
~*^i  laureati  avendo  dovuto  spendere  anni  e  denaro  per  laurearsi, 
gono  ^^  essere  per  le  classi  povere  troppo  cari;  e  così  il  non 
mettere  l'esercizio  della  medicina  che  a  medici  laureati  riesce  a 
sto  Risultato  che,  specialmente  per  la  popolazione  delle  campagne, 
jccor^^  del  medico  vengono  ad  essere  manchevoli.  Dove  però  vuoisi 
ervar^  come  a  questo  inconveniente  si  possa  riparare  non  soltanto 

lasci^P^  completamente  libero  l'esercizio  della  medicina,  ma  anche 
il  ft^^^^ettere,  previo  esame,  al  suo  esercizio,  oltre  ai  medici  aventi 
ift^  ^^^^lizione  medica  completa,  una  seconda  classe  di  medici,  i  quali 
>bi»^o^  in  un  corso  di  studi  più  breve  ed  essenzialmente  pratico, 
BqiiiBta.to  soltanto  le  cognizioni  più  necessarie  per  l'esercizio  della 
(Crf^f^lone.  E  forse  questo  modo  sarebbe  da  raccomandarsi  anche 
id  *"^tema  della  libertà  dell'esercizio  dell'arte  medica,  in  quanto  si 
^err^^be  cosi  ad  opporre  ai  medicastri  dei  concorrenti,  che  se  anche, 
in  ft^  di  abilità,  non  sarebbero  gran  cosa,  in  media  però  sarebbero 
yf  ^mpre  superiori  alla  media  dei  medicastri.  Certo,  questi  medici 

ià  s^nda  classe   farebbero    concorrenza   anche  ai  medici  di  prima 
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classe,  e  sotto  questo  riguardo  il  provvedimento  potrebbe 
altrettanto  nocivo,  quanto  sarebbe  utile  nel  senso  ora  ìndici 
sere  il  vantaggio  maggiore  del  danno  o  viceversa,  dipei 
naturalmente,  dalla  bontà  del  servizio  che  i  medici  di  seooni 
fossero  in  grado  di  prestare  in  confronto  dei  medici  di  prim 
In  Inghilterra  esistono  da  tempo  associazioni  di  medie 
rurghi  e  di  farmacisti,  alle  quali  per  essere  ammesso  e  j 
portare  il  relativo  titolo  occorre  aver  compiuto  un  determin 
di  studi  e  aver  subito  un  esame  diretto  dalla  corporazione, 
stesse  condizioni  le  Università  rilasciano  diplomi  di  medicii 
membri  delle  associazioni  piìi  autorevoli  sono  medici;  gì 
tenenti  alle  altre  vendono  anche  medicine,  nel  che  essi  sog 
almeno  in  parte,  al  controllo  di  organi  dell'associazione,  n 
del  1858  (21  e  22  Vict.,  e.  90)  istituì  un  ufficio,  avente  oo: 
per  tutto  lo  Stato,  composto  di  deputati  delle  accennate  aa 
e  delle  Università  e  di  alcune  persone  di  fiducia  della  G 
quale  tiene  un  registro  dei  medici,  chirurghi  e  farmacisti 
in  una  di  tali  associazioni,  i  quali  soli  hanno  il  diritto  di  qi 
""  medici  registrati  „  ed  una  azione  davanti  ai  tribunali 
nere  il  pagamento  degli  onorari.  Ma  l' esercizio  dell'  art 
è  invece  libero  a  tutti.  —  In  Francia,  secondo  la  legge  d 
vembre-1  dicembre  1892,  nessuno  può  esercitare  la  medidn 
è  munito  di  un  diploma  di  dottore  in  medicina  rilasciato  da] 
in  seguito  ad  esami  subiti  davanti  ad  un  istituto  d' insQi 
superiore  medico  dello  Stato  (art.  1),  con  che  il  titolo  di 
de  sante  (specie  di  medico  di  seconda  classe)  riconosciuto  di 
19  ventoso  XI  (1803)  venne  ad  essere  abolito.  I  medici  • 
air  estero  non  possono  esercitare  la  loro  professione  in  F 
non  a  condizione  di  avervi  ottenuto  tale  diploma;  dispense 
possono  esser  loro  accordate  dal  ministro  dell'istruzione  pul 
limitatamente  a  tre  materie  (art.  5).  Il  grado  di  dottore  in 
fu  abolito  (art.  6).  I  dottori  in  medicina  (come  pure  i  chirurgi) 
e  le  levatrici)  devono  far  registrare  il  loro  titolo  alla  pre 
sotto-prefettura  e  alla  cancelleria  del  tribunale  civile  (art. 
possono  costituirsi  in  associazioni  sindacali  secondo  la  legge 
1884  per  la  difesa  dei  loro  interessi  professionali  di  fronb 
tranne  lo  Stato,  i  dipartimenti  e  i  comuni  (art.  13).  Le  fu 
medici-periti  davanti  ai  tribunali  non  possono  essere  com{ 
da  dottori  in  medicina  francesi  (art.  14).  —  In  Germania,  i 
§  29  della  Gewerbeordung  e  le  relative  Notificazioni  del 
federale,  fra  cui  quella  del  2  giugno  1883,  sono  presso  le  I 
costituite  Commissioni  d'esame,  dinanzi  alle  quali  le  pei 
hanno  compiuto  il  ginnasio  e  un  certo  ulteriore  corso  di  s 
sono  dar  prova  della  idoneità  loro  all'  esercizio  della  profe 
medico.  1  riconosciuti  idonei  ricevono  dall'  autorità  centi 
Stato,  nel  quale  hanno  subito  l'esame,  un  attestato  valido 
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■  territorio  dell'Impero.  Solo  le  persone  approvate  possono  assumere 
^tìtolo  di  *  medico  ,  od  altro  equivalente  ad  esercitare  l'arte  me- 
■"^  -^  In  Italia,  secondo  l'art.  23  della  legge  22  dicembre  1888  per 
*  ^Ulg  dell'igiene  e  della  sanità  pubblica,  nessuno  può  esercitare 
'  pt)f68sione  di  medico  o  chirurgo  se  non  sia  maggiore  di  età  e 
^  àhbisL  conseguita  la  laurea  in  una  Università,  istituto  o  scuola 
^^  autorizzati  nel  Regno,  o  per  l'applicazione  dell'art.  140  della 
^  13  novembre  1859  sulla  pubblica  istruzione  (che  regola  gli 
^  iiello  Stato  degli  esami  fatti  e  dei  gradi  ottenuti  fuori  del 
^o).  Utx  decreto  del  24  aprile  1890,  n.  6850,  rese  obbligatoria  la 
^  iu  :inedicina  e  chirurgia  anche  per  l'esercizio  dell'odontoiatria 
ia  fl.^l)otomia. 

'8.  — - —  B.  Farmacisti,  —  In  quasi  tutti  i  paesi  il  diritto  relativo 
3rcie£o  della  farmacia  poggia  sui  seguenti  principii:  necessità  di  un 
na  cX^  concedersi  solo  in  seguito  ad  esami;  attribuzione  ai  far- 
ti ^  Percenti  del  diritto  esclusivo  di  dispensare  medicinali  (di 
itro  specialmente  ai  droghisti),  d'onde  l'obbligo  in  essi  di  con- 
:  l'esercizio  in  modo  da  poter  rispondere  ad  ogni  momento  alle 
Mtt©  tìel  pubblico  (orario  obbligatorio;  servizio  notturno)  e  di 
^  ^  farmacia  fornita  delle  qualità  e  quantità  di  sostanze  medi- 
^  P^^^scritte  dalla  "  farmacopea  „  ;  determinazione  autoritativa 
1  onor^^  delle  spedizioni  e  dei  prezzi  dei  medicinali  ;  sorveglianza. 
I^'a«^ordo  fra  le  varie  legislazioni  manca  affatto  sul  punto  se 
^'^^^o  della  farmacia  debba  esser  lasciato  libero  (s'intende,  salva 
leees^j^  del  relativo  diploma)  o  formar  oggetto  di  concessione. 
»voro  del  sistema  della  concessione  si  osserva  che  con  esso  si 
^uìsc^    che  il  numero  delle  farmacie  cresca  oltre  il  bisogno.  Ad 

'^^tiacia  viene  così  assicurata  una  clientela,  la  quale  assicura 

^'^P^etario  un  guadagno  sufficiente  a  trattenerlo  dal  cedere  alla 

^^^<Xq  di  cercar  di  guadagnare  di  pili  col  dare  sostanze  di  meno 

^4   anche,  addirittura,  di  cattiva  qualità  o  coli' ingannare  in 

^OfJo  il  pubblico,  che  non  è  in  grado  di  controllarlo.    Spesso, 

I    ^^ge,  mancano  farmacisti,  che  siano  disposti  a  stabilirsi  nelle 

. .  '^^calità,  laddove  per  le  città  vi  ha  talvolta  una  ressa  di  far- 

^ccessiva;  il  sistema  delle  concessioni  dà  modo  di  porre  un 

^     questo  afflusso  di  farmacisti  nelle  città,  locchè  fa  sì  che  una 

l^^^eferendo  pur  sempre  ottenere  una  concessione  di  esercizio 

l^Xccolo  comune,  piuttosto  che  non  ottenere  concessione  di  sorta, 
^    *^no  ad  esercitare  la  loro    professione  nei  comuni  rurali.  — 

^^^  del  libero  esercizio  della  farmacia  si  fa,  essenzialmente, 

^i  vantaggio   che  ne  ritraggono  le  popolazioni,  a  cui  la  con- 

v-^^   fra  i  farmacisti   ha  per  immancabile    effetto  di  rendere  i 

/^^^^^4li  più  a  buon  prezzo,  e  ciò  senza  che  la  bontà  dell'esercizio 

^^  a  sofrire,  sempre  quando   una  buona  vigilanza  sia,  come 
^  ^^Ve  essere  anche  nel  sistema  contrario,  organizzata. 

^  Germania,  sebbene   la   materia   dell'  esercizio   della  farmacia^ 
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iumacìa  affine  di  regolare  le  indennità  che  potessero  occorrere  e 
provvedere  i  mezzi  necessari  a  questo  scopo  (art.  68),  la  Corte  di 
Daasaaone  di  Roma,  a  sezioni  unite,  con  sentenza  18  aprile  1893, 
ledse  che  per  effetto  di  tale  disposizione  devono  ritenersi  mantenuti 
frowisoriamenie,  in  rapporto  alle  farmacie  già  esistenti,  quei  vincoli 

•  privilegi  che  fossero  legalmente  costituiti  non  pel  solo  interesse 
gnerale,  ma  per  assicurare  ai  farmacisti  particolari  vantaggi,  come 
Beud  ritenuti  efficaci  pel  buon  servizio  pubblico  (1).  —  Sebbene,  in  prin- 
c^ìo  e  nel  senso  ora  indicato,  libero,  l'esercizio  della  farmacia  è  però 
■oggetto  a  vigilanza  speciale,  la  quale  si  estende  sui  titoli  e  modi 
dw  lo  rendono  legale  e  regolare  e  sulla  preparazione,  conservazione 

•  vendita  dei  medicinali  (art.  22).  In  particolare,  ogni  farmacia  deve 
•rere  per  direttore  un  farmacista  legalmente  approvato  che  vi  dimori 
m  permanenza  (art.  26)  ed  essere  provvista  delle  sostanze  medicinali 
inscritte  come  d'obbligo  nella  farmacopea  (art.  28)  approvata  con 
decreto  ministeriale  3  maggio  1892.  La  vendita  ed  il  commercio  di 
■edicinali  a  dose  e  in  forma  di  medicamento  non  sono  permessi  che 
li  farmacisti  (art.  27).  Pene  sono  comminate  contro  chiunque  venda 
0  distribuisca  sostanze  o  preparati  annunziati  come  rimedi  o  specifici 
mgreti  {"  specialità  „)  che  non  siano  stati  approvati  dal  Consiglio 
nperiore  di  sanità,  o  venda  o  distribuisca  rimedi  attribuendovi  sulle 
etichette  o  in  annunzi  al  pubblico  composizione  diversa  da  quella 
die  hanno,  virtù  ed  indicazioni  terapeutiche  speciali,  non  ricono- 
idnte  dal  Consiglio  superiore  predetto  (art.  27). 

879.  —  C.  Levatrici.  —  L'esercizio  dell'ostetricia  è,  di  regola,  disci- 
^inato  secondo  gli  stessi  principii  che  regolano  l'esercizio  dell'arte  me- 
diea.  L'istruzione,  alla  quale  non  può  esser  dato  che  un  tempo  breve,  è 
qeasi  dappertutto  meramente  pratica;  epperò  alle  levatrici  è  vietato 
éi  fare  ordinazioni  di  medicinali  ed  operazioni.  In  Italia,  secondo  la 
hgge  sanitaria  del  1888,  per  poter  esercitare  l'ostetricia  occorre 
inere  maggiore  di  età  ed  aver  conseguito  il  diploma  di  abilitazione 
in  una  Università,  istituto  o  scuola  a  ciò  autorizzati  nel  Regno 
(irt.  23).  L' esercizio  è  regolato  dalle  disposizioni  e  istruzioni  del 
^lamento  approvato  con  R.  D.  23  febbraio  1890,  n.  6678. 

880.  —  n.  Istituti  curativi,  —  Sono  istituti  aventi  per  iscopo  di 
earare,  mediante  l'opera  di  persone  appartenenti  alle  professioni  cura- 
tive e  mediante  capitali  pubblici,  o  concorsi  dello  Stato,  o  contributi 
jMurticolari,  gli  infermi,  senza  che  la  cura  sia  fatta  dipendere  dal  pos- 
sesso, in  questi,  di  beni. 

Poiché  il  principio,  a  cui  gli  istituti  curativi  debbono,  nel  loro 
Funzionamento,  informarsi,  è  per  tutti  lo  stesso,  cioè  che,  quale  si 
^  la  provenienza  dei  loro  mezzi  materiali  e  quali  si  siano  le  norme 


(1)  Oiurisp,  ital.,  1898,  parte  I,  sez.  1%  col.  455.  V.  nello  stesflo  senso  Cass.  Tor., 
22  mano  1898  (ivi  1,  459).  Sulla  questione  v.  lo  studio  del  Lkssona  pubblicato  neUa 
cieaaa  Baccolta  (1898,  parte  IV,  col.  121  e  seg. 
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della  loro  amministrazione,  in  tutti  la  cura  delle  malattie 
deve  compiersi  secondo  i  principii  della  scienza  medica  e  q 
tutti  la  funzione  curativa  è  la  stessa,  così  il  criterio  per  li 
zione  di  tali  istituti  nei  riguardi  del  diritto  amministrativo  ne 
cercare  nel  vario  intento  della  loro  funzione  curativa  (diven 
malattie  alla  cui  cura  sono  destinati),  bensì  nella  varietà  d 
e  degli  ordinamenti  con  cui  tale  funzione  è  da  essi  adempita, 
fermo  questo  punto  di  vista,  essi  si  distinguono,  per  la  scic 
l'amministrazione,  in:  1)  istituti  curativi  pubblici;  2)  istituti 
per  gli  infermi  poveri;  3)  istituti  curativi  socieUi, 

881.  —  1®  Istituti  curativi  pubblici.  —  Agli  istituti  cura 
blici  appartengono  gli  ospedali,  i  manicomiy  gli  istituti  dì  i 
e  gli  stabilimenti  balneari. 

Gli  ospedali  odierni  sono  il  risultato  di  un  processo  sto 
non  fu  pei  diversi  paesi  lo  stesso,  né  può  dirsi  ancora  a  < 
compiuto;  processo  che,  sostanzialmente,  si  assomma  nell'i] 
sviluppare  questi  istituti  curativi  a  grandi  istituti  scientific 
gnamento,  tanto  che  ormai  si  è  abituati  a  non  chiamare  e 
di  ospedali  se  non  quegli  istituti,  che  all'intento  curativo 
quello  di  servire  in  qualche  modo  alla  scienza  medica.  —  Dal 
vista  della  scienza  dell'amministrazione,  questi  istituti  si  posi 
cogliere  sotto  tre  grandi  gruppi:  gli  '^  ospedali  medici  „  prop 
detti,  che  servono  anche  all'istruzione  scientifica  dei  medici 
parte  delle  Facoltà  mediche,  posti,  per  ciò  che  riguarda  i  mal 
la  loro  alta  direzione;  gli  ""  ospedali  locali  r,  o  *"  comunitatì 
quali  la  cura  dei  malati  si  associa  alla  loro  assistenza;  gli 
dali  di  fondazione  ^,  destinati  ordinariamente  alla  cura  dei  i 
certe  località  o  di  certe  determinate  malattie.  —  L'ordinami 
ridico  generale  di  tutti  questi  istituti  si  informa,  essenziali 
tre  principii:  competenza  della  legislazione  dello  Stato  a  i 
anche  se  si  tratti  di  ospedali  di  privata  fondazione;  sor 
dello  Stato,  svolgentesi  nel  diritto  di  ispezione  e  di  revisione  e 
subordinazione  della  istituzione  di  nuovi  ospedali  all'appr 
dello  Stato.  —  Alla  fondazione  e  al  mantenimento  di  osped 
vedono  i  privati,  oppure  (in  quanto  i  privati  non  soddisfano 
i  bisogni,  specie  non  accogliendo  di  regola  malati  poveri,  né 
che  i  malati  che  essi  ricevono  nei  loro  stabilimenti  siano  s 
come  materiale  d'istruzione)  lo  Stato  e  i  Comuni.  Gli  sta 
privati  per  infermi  sono  dappertutto  oggetto  di  disposizioni  < 
aventi  la  loro  ragion  d'essere  in  ciò,  che  gli  infermi  che  € 
vono  non  sono  in  grado  di  provvedere  da  se  alla  tutela  p 
spesso  neppure  dai  parenti,  per  cui  spesso  sono  un  peso,  posso: 
tarsi  tutela  alcuna.  I  pericoli  contro  i  quali  è  da  appresti 
tutela,  sono  quelli  di  una  cura  e  di  un  vitto  insufficiente, 
trattamenti,  di  demoralizzazione,  di  espilazioni  di  eredità  ecc., 
pericoli  lo   Stato  ordinariamente  previene  col   richiedere,  j 
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jJÉito  di  uno  stabilimento  di  cura,  il  permesso  dell'autorità  e  col- 
r/inmtare,  come  fu  detto,  una  sorveglianza  sugli  stabilimenti  auto- 
ìmaAL  —  In  Oermania,  la  disposizione  al  riguardo  più  importante 
e  eootiene  nel  §  30  della  Gewerbeordnung,  secondo  cui,  per  poter 
hnre  ospedali,  occorre  la  concessione  dell'autorità  amministrativa 
qwriore,  la  quale  però  non  può  essere  negata  se  non  quando 
ÌDDiTano  circostanze  che  dimostrino  la  poca  idoneità  dell'intrapren- 
itore  a  dirìgere  od  amministrare  uno  stabilimento  di  tale  natura, 
Hpvre,  dalle  descrizioni  e  dai  piani,  che  Tintraprenditore  deve  pre- 
stare, dell'edifizio  e  delle  altre  disposizioni  tecniche  dello  stabili- 
floto,  appaia  che  questo  non  risponde  alle  esigenze  della  polizia 
nitarìa.  Secondo  il  §  53,  poi,  la  concessione  può  venir  revocata 
■ndo  da  azioni  od  omissioni  dell'intraprenditore  risulti  la  mancanza 

quelle  condizioni  che  secondo  le  prescrizioni  della  legge  erano 
eeasarie  perchè  la  concessione  potesse  venire  accordata. 

In  lUdia,  secondo  la  legge  sanitaria  del  1888,  nessuno  può  aprire  e 
mtenere  in  esercizio  un  istituto  di  cura  medico-chirurgica  se  non 
l'aatorizzazione  del  prefetto,  sentito  il  medico  provinciale  ed  il 
nmglio  provinciale  di  sanità  (art.  35).  Secondo  il  relativo  regola- 
nte 9  ottobre  1889,  chi  intende  aprire  o  mantenere  in  esercizio  un 
[tato  di  cura  medico-chirurgica  deve  farne  domanda  al  prefetto 
la  provincia,  il  quale,  secondo  i  casi,  deve  far  seguire,  a  spese 
l'interessato,  una  visita  dell'istituto  che  si  intende  aprire.  Contro 
provvedimento  del  prefetto  è  ammesso  ricorso  al  Ministero  del- 
itemo  (art.  79).  La  scelta  dell'ubicazione  e  i  progetti  di  nuovi 
itati  di  cura  da  aprirsi  al  pubblico  o  le  ampliazioni  di  quelli  già 
stenti  devono,  prima  di  essere  adottati,  ottenere  l'approvazione  del 
sfetto  per  quanto  si  riferisce  alla  igiene,  sentito  il  Consiglio  pro- 
leiale  di  sanità  (art.  80).  Gli  ospedali,  poi,  aventi  carattere  di  opere 
i  e  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza  sono  soggetti  alla  legge  17 
^io  1890,  n.  6972  (serie  3^^),  e  in  particolare  alla  tutela,  alla  vigi- 
iza  ed  alla  ingerenza  governativa. 

888.  —  Per  ciò  che  riguarda  la  cura  e  l'assistenza  dei  pazzi,  tre 
nodi  si  possono  in  essa  distinguere,  di  cui  ciascuno  ha  accolto  in  sé  e 
gliorato  il  precedente.  Nel  primo  periodo  il  mentecatto  apparisce 
me  un  aggravio  pubblico,  per  cui  viene  a  cadere  sotto  le  disposi- 
>ni  relative  all'assistenza  dei  poveri,  e  il  demente  come  un  pubblico 
rìccio,  per  cui  viene  a  cadere  sotto  le  disposizioni  della  polizia  di 
mrezza.  Nel  secondo  periodo,  il  regolamento  di  questa  materia  si 
ncepisce  come  una  parte  dell'assistenza  medica  degli  infermi  e  del- 
«sistenza  dei  poveri.  A  base  dell'assistenza  medica  sta  pur  sempre 
principio  della  incurabilità  delle  malattie  mentali,  ma  accanto  a 
esto  si  afferma  anche  il  principio  del  dovere  della  comunità  di 
delirare  ai  pazzi  un  trattamento  umano  ;  d'onde  il  sorgere  di  appo- 
i  stabilimenti,  in  cui  però  le  disposizioni  curative  non  trovano 
ito  ancora.  Nel  terzo  periodo,  accanto  al  punto  di  vista  della  tutela 
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di  polizia,  due  altri  si  aflfermano,  per  cui  tutto  quest'ordine  i 
sizioni  viene  a  subire  una  trasformazione  sostanziale.  Il  prini 
di  vista  è  quello  della  psichiatria,  per  cui  la  pazzia  non  è  i 
malattia  da  curarsi  secondo  i  metodi  suggeriti  dalla  scienza  i 
quando  è  inguaribile  richiede  per  chi  ne  è  affetto  un  trai 
razionale.  Il  secondo  è  quello  della  tutela  giuridica,  svolgo 
una  parte  in  un  sistema  di  disposizioni  intese  ad  impedire 
rinchiuso  chi  non  è  infermo  di  mente  o  continui  ad  essere 
nuto  nel  manicomio  chi  ha  cessato  di  esserlo,  dall'altra  in  un 
di  disposizioni  intese  a  tutelare  i  diritti  e  gli  interessi  ci 
ricoverato. 

In  Francia  una  legge  del  30  giugno  1838   (considerata 
migliore  che  si  abbia  finora  su  questa  materia),  seguita  da  u 
nanza  reale  del  18  dicembre  1839  e  da  una  Circolare  min 
del  20  marzo  1857,  ha  regolato  in  modo  chiaro  e  perspicue 
cipali  punti  della  polizia  e  dell'assistenza  degli  alienati  e  la  rìpi 
delle  relative  spese.  Ogni  dipartimento  deve  avere  per  tale 
assistenza  uno  stabilimento  pubblico  speciale  od  accordare 
effetto  con  uno  stabilimento  privato.   I  manicomi  pubblici  se 
sotto  la  direzione  dell'autorità  pubblica,  quelli  privati  sotto 
sorveglianza.  Il  prefetto  e  le  persone  da  lui  o  dal  ministro 
temo  delegate,  il  procuratore  della  Repubblica,  il  giudice  di 
maire  del  Comune  sono  incaricati  di  visitare  periodicamente 
bUimenti,  ricevere  i  reclami  dei  ricoverati  e  provvedervi, 
può  dirigere  o  fondare  un  manicomio  privato  senza  autorizzai 
Gh)vemo.  I  regolamenti  interni  devono  essere  approvati  dal 
dell'interno.  Disposizioni  minute  regolano  i  collocamenti  voi 
quelli  ordinati  dall'autorità  pubblica.  In  particolare,  pel  collo 
volontario  occorre  una  domanda  di  ammissione  contenente 
la  professione,  l'età   e  il    domicilio  tanto  della  persona  rie 
quanto  di  quella  per  cui  la  domanda  è  fatta;   un   certificato 
constatante  lo  stato  mentale  della  persona  di  cui  si  tratta 
canto  le  particolarità  della  sua  malattia  e  la  necessità  che 
sona  sia  curata  in  un  manicomio;  il  passaporto  o  altro  do 
atto  a  constatare  la    identità   della   sua   persona.   Di   ogni 
mento  deve  essere   data  notizia  al  prefetto  che,  trattandos 
bilimento   privato,    deve,  entro  tre   giorni,    far  visitare   la 
ricoverata.  Alla  tutela  dei  diritti  e  degli  interessi  civili  prò 
Codice  Napoleone  (art.  489,  490,  509,   510).  —  Il  diritto  t 
questo  riguardo  si  contiene  in  un  gran   numero  di  leggi,  d 
principali  sono  le  8  e  9  Vict.  e.  100  e  16   e   17   Vict.  e.  9 
contea  ed  ogni  città-contea  deve  mantenere  uno  stabiliment 
alienati  poveri  e  pericolosi;  ed  a  questi  appartengono,  in  par 
gli  individui  stati  assolti  da  un  reato  per  vizio  di  mente,  g 
tati  che  durante  l'istruttoria  risultano  alienati  e  quelli  che  se 
in  circostanze    che   fanno  conchiudere  ad   un  vizio  di  ment 
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delittuosi.  Gli  stabilimenti  privati  abbisognano  di  una  conces- 
da  rinnovarsi  ogni  anno  e  rilasciata  nella  capitale  da  uno  spe- 
officio  di  sorveglianza  (commissioners  in  lunacy),  nelle  contee, 
il  parere  di  quell'ufficio,  dalle  sessioni  trimestrali  del  giudice 
fiee.  L'accettazione  in  uno  stabilimento  privato  può  esser  fatta 
in  base  di  un  certificato  medico.  Tutti  gli  stabilimenti  sono  sog- 
i  a  frequenti  ispezioni  da  parte  delle  autorità  di  Stato  e  dei  comi- 
di  sorveglianza  nominati  dalle  sessioni  trimestrali  dei  giudici  di 
i  quali  possono  ordinare  l'immediato  rilascio  delle  persone  trat- 
senza  sufficiente   motivo.  —  Poco  soddisfacente  è  a  questo 
0  la  legislazione  tedesca,  non  ancora  unificata,  e  che  nei  sin- 
Stati  consta,  essenzialmente,  non  di  leggi,  ma  di  disposizioni  del 
esecutivo,  di  regolamenti  interni  ecc.  In  tutti  gli  Stati  vi  sono 
enti  pubblici  mantenuti  nei  minori  dallo  Stato  stesso,  nei 
'^orì  da  enti  locali.  Per  gli  stabilimenti  privati,  come,  in  genere, 
•wndo  il  citato  §  30  della  Qewerbeordnung,  per  tutte  le  case  di 
•wte  e  gli  ospedali  privati,  occorre  una  concessione  dell'autorità. 

"^  Italia j  a  parte  le  provincie  toscane,  ove  sino  dal  1838  questa 
^'^^OA  trovasi  assai  bene  disciplinata  da  Moturproprio  sovrano  e  a 
UJJ*®  Je  prescrizioni  limitative,  più  sopra  riferite,  della  legge  sani- 
*•  del  1888  per  l'apertura  e  il  mantenimento  di  istituti  di  cura, 
/7^  Una  legge  sugli  alienati,  essendosi  il  legislatore  limitato  a 
^^  uella  legge  comunale  e  provinciale  a  carico  delle  provincie  la 
^^pel  mantenimento  dei  mentecatti  poveri  (art.  201,  n.  6)  (1). 

5^^ 2®  IstUtUi  curativi  per  gli  infermi  poveri.  —  Il  principio 

nT^^iitale  delle  disposizioni  per  la  cura  degli  infermi  poveri  si  è  che 

.  ^^ietà  umana  nessuno  vi  ha  ad  essere,  che  per  mancanza   di 

.  ^^bba  esser  privo  affatto  dell'assistenza  medica.  Un'attuazione 

^®  di  questo  principio  già  si  aveva  nell'assistenza  gratuita  che 

.  ^ti  poveri  offrono  gli  ospedali  ;  ma  la  sua  attuazione  completa 

?  ^bbe  se  non  quando  tale  assistenza  fu  estesa  agli   ammalati 

^on  ricoverati,  colla  istituzione,  in  ogni  comune,  di  un  medico 

I*^Veiq  (Armenarzt  in  Germania;  Medicai  office r  in  Inghil- 

*   Médecin  cantonal  in  Francia).  In  Italia,  il   principio   della 

^*^tuita  dei  malati  poveri  trovasi  sancito  dall'art.  145,  n.  5. 

^Sge  (testo  unico)  comunale  e  provinciale  9  febbraio  1889,  che 

^^  le  spese  comunali  obbligatorie  quelle  pel  servizio  sanitario 

^^ci,  chirurghi  e  levatrici  a  beneficio  esclusivo  dei  poveri   in 

^^^^eccbi  progetti  di  legge  furono  però  presentati  al  riguardo:  Progetto 
vT^^>  22  dicembre  1877  (Atti  parlamentari,  sessione  1876-77,  documento 
.  '*  progetto  Dkpbetis,  15  marzo  1881,  su  cui  riferì  il  deputato  Buomomo  il 
V^^o  1881;  altro  progetto  Depretis,  20  aprile  1884,  su  cui  riferì  di  nuovo 
^^ole  Buomomo  il  14  giugno  1886;  progetto  Crispi,  21  giugno  1890  (Atti  par- 
^taiij  4*  8688.  1889-90,  Camera  dei  Deputati,  doc.  n.  174,  contenente  in  Alle- 
^  '^  due  relazioni  Buohomo). 
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][uanto  non  sia  provvisto  da  istituzioni  particolari,  nonché  dal' 
Iella  legge  sanitaria  22  dicembre  1888  secondo  cui  l'assistenza 
[chirurgica  ed  ostetrica,  dove  non  risiedano  medici  e  levatric 
mente  esercenti,  deve  esser  fatta  almeno  da  un  medico  eh 
[condotto  e  da  una  levatrice  residente  nel  Comune  e  da  esso 
diati  coU'obbligo  della  cura  gratuita  dei  poveri. 

884.  —  3®  IstUtdi  curativi  di  speciali  associazioni.  —  Gli  i 
le  disposizioni  curative  di  cui  finpra  si  è  fatto  parola  considerai 
lato  come  uomo,  in  genere,  e  gli  assicurano  assistenza,  rìconoc 
supremo  principio  sociale  che  tale  assistenza  deve  essere  ad  og 
rente  offerta,  quali  si  siano  la  sua  condizione  e  i  suoi  mezzi.  S 
l'indirizzo  sociale  dei  nostri  tempi  ha  fatto  un  passo  più  in 
considera  la  vita  di  ogni  individuo  non  più  soltanto  come  m 
della  vita  dell'umanità,  ma  come  una  parte  del  lavoro  di 
Invero,  è  il  lavoro  quello  che  conferisce  all'uomo  il  suo  vi 
del  lavoro  e  nel  lavoro  che  l'individuo  vive;  al  lavoro  devi 
l'individuo  domandare  ciò  che  dalla  vita  si  ripromette.  E 
lavoro  è  anche  quello  che,  per  rimanere  nel  campo  su  cui  ci  ti 
legittima  il  principio  sociale  degli  istituti  e  delle  disposizioi 
tive  in  genere  e  dell'assistenza  curativa  dei  poveri  in  ispe 
questo  lavoro  non  è  punto  semplice,  ma  organizzato;  e  quea 
nismo  poggia  su  due  basi:  il  capitale  nelle  sue  diverse  formi 
sociazione  del  lavoro  sia  in  genere,  sia  nella  stessa  intrap 
entrambi  i  casi,  osserva  Stein,  è  sempre  il  lavoro  quello  < 
solo  produce,  ma  anche  è  la  causa  della  malattia;  opperò  i 
deve  anche  apprestare,  se  non  la  guarigione  stessa,  al  mene 
dizioni  per  ottenerla. 

Anche  qui,  il  grande  mezzo  per  giungere  a  questo  risi 
V associazione,  Epperò,  appena  il  lavoro  dalla  sua  fusione  e 
tale  assurge  ad  una  coscienza  sociale  propria,  anche  si  al 
processo  per  cui  il  principio  dell'auto-aiuto,  della  iniziati' 
viduale,  viene  esteso,  sulla  base  deirassociazione,  anche  alla  ci 
malattie;  d'onde  tutto  quel  vario  e  complesso  sistema  di  ass< 
il  soccorso  in  caso  di  malattia,  che  una  sempre  maggiore  imj 
è  andato  acquistando  in  questi  ultimi  decenni.  Tale  sisten 
prende  tre  classi  di  associazioni:  le  *"  associazioni  per  so 
malati  „  (Krankenvereine),  formate  unicamente  dal  capita 
iai  contributi  di  persone  che  vi  accedono  non  per  essere,  in 
malattia,  soccorsi  essi  stessi  coi  mezzi  dell'associazione,  ma 
correre  quegli  estranei  all'associazione,  che  di  assistenza  hanno 
lo  **  Casse  di  malattia  «  (Krankencassen),  associazioni 
parte  dal  capitale  di  una  determinata  intrapresa,  parte  dai  ce 
ii  quelli  che  in  tale  intrapresa  lavorano  (casse  di  fabbrica,  ci 
'oviarie  ecc.);  le  "  Associazioni  (società)  di  mutuo  soccorso  pe 
[iialattia  ,,  (gegenseitige  Krankenvereine),  formate  senz 
ìorso  del  capitale  e  fondate  unicamente  sui  contributi  di  qu 
liberamente  vi  accedono. 
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885.  —  Non  vi  ha  parte  del  diritto  amministrativo,  la  cui  apparte- 
al  campo  dell'amministrazione  interna  sia  così  difficile  a  rico- 
i  come  quella  che  riguarda  la  materia  delle  tutele  e  curatele, 
"mtiero  sviluppo  storico  della  scienza  del  diritto  ha  portato  con  se 
quasi  fin  dal  principio  di  ogni  sua  qualsiasi  concezione  sistematica, 
ordine  di  rapporti  fosse  compreso  sotto  il  diritto  civile,  e  questa 
posizione  fu  poi  dalle  codificazioni  di  questo  secolo  talmente 
P^onata  che  Tidea  che  questa  materia  non  appartenga  al  diritto 
*™»  ma  sì  unicamente  al  diritto  amministrativo,  apparisce  ai  piti 
*^*»  quasi  strana. 
Ogni  personalità  di  diritto  amministrativo  risulta  da  un  complesso, 
&d  unità  nell'individuo,  di  momenti  organici,  i  quali  si  distin- 
•^  nei  due  gruppi  degli  elementi  personali  e  degli  elementi  eco- 
^^^-  Or,  può  avvenire  che  di  questi  momenti  uno  venga  meno, 
^^^  gli  altri  perdurano  e  continuano  a  funzionare  così  economi- 
•■^^Dte  come  giuridicamente.  In  questo  caso  sorge,  così  per  la  vita 
•Mtómica  come  per  la  vita  giuridica  di  tale  personalità  di  diritto 
*"*^trativo,  il  dubbio  se  e  fino  a  qual  punto  questa  personalità, 
pwuceatesi  ancora  esteriormente  in  rapporti  con  altre,  possieda 
\f^^  tutti  i  momenti,  la  cui  esistenza  ed  unità  costituiscono  le  con- 
«noni  del  commercio  giuridico.  E  poiché  tale  commercio  dell'indi- 
'«no  eolla  comunità  è  il  primo  fondamento  di  ogni  sviluppo  di 
9^,  il  dubbio  intomo  alla  capacità  giuridica  dell'individuo  fa  sì  che 
'"^  ^iene  ad  essere  escluso  dalla  vita  di  quella  comunità,  a  cui 
^  ®«»o  appartiene. 

**  risoluzione  di  questo  dubbio  e  quindi  la  vitalità  giuridica  di 
^^^  *^le  personalità  incompleta  poggia,   certo,   essenzialmente  su 
^ti  biologici  e,  in  parte,  su  momenti  sociologici.  Ma  di  fronte 
^^Unità  ed  alia  sua  vita  attiva,  non  vi  ha  che   una   via  sola 
naolvere  quel  dubbio  e  così  o  ristabilire  quella  vitalità,  oppure 
^rf^^  la  dissoluzione  di  quella  tale  personalità  in  modo  che  i  diritti 
^  *tì  di  terzi  siano  contro  le  conseguenze  naturali   di  tale  pro- 
1^^^^  dissoluzione  protetti:  occorre,  cioè,  che  sia  quella  incompleta 
JQ      *^  di  taluni  individui,  sia  d'altra  parte  il  processo  di  dissolu- 
jjj^^^lla  personalità  di  diritto  amministrativo  da  meri  oggetti  di 
/r^^one  arbitraria  o  di   interesse  individuale  dei  terzi  diventino 
ìAii^^  dell'amministrazione  e  così  ricevano  il  loro  specifico  ordina- 
ci,    dì  diritto.  Il  complesso  di  tutte  le  disposizioni  per  tal   modo 

^^^    Hfl.11'fl.TnTnÌTiìsf.rfl.zinnA   fi    Hfl.1     Hirif.f.n   nrnTninìfttrat.ivo     sia     npr 


dall'amministrazione  e  dal  diritto  amministrativo  sia  per 
^^tare  gli  elementi  che  in  una  personalità  di  diritto  amministra- 
*^iano  difetto,  sia  per  la  definitiva  dissoluzione  di  tale  perso- 
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nalità,  costituisce  la  materia   dell'  *  assistenza  giurìdica  «  (Pflei 
schaftswesen)  o   delle  tutele  e  curatele. 

Il  principio  di  questa  assistenza  giurìdica  non  è  che  una  partic 
lare  applicazione  del  supremo  prìncipio  dell'amministrazione,  di  ( 
base  e  obbiettivo  è  la  conservazione  e  lo  sviluppo  della  personal: 
individuale.  In  virtù  di  tale  principio,  finché  la  natura  delle  cu 
lascia  apparir  possibile  che  la  personalità  raggiunga,  nel  suo  svìlop; 
la  pienezza  della  sua  auto-determinazione,  l'assistenza  giurìdica  d< 
a  tale  personalità  fornire  gli  organi  che  per  giungere  a  tale  piene 
le  sono  necessari  ;  che  se  tale  possibilità  sia  esclusa,  essa  deve  re, 
lare  la  dissoluzione  della  personalità  in  modo  che  tutti  i  dirìtti  aei{ 
siti  ne  vengano  ad  essere  soddisfatti.  E  ciò  avviene  col  design 
che  l'amministrazione  fa  in  entrambi  i  casi  un  terzo,  il  quale  intf 
la  personalità  difettosa,  sempre  però  in  quanto  sia  necessarìo  pe 
sua  conservazione  o  per  la  sua  regolare  dissoluzione  e  nei  limiti  segi 
ai  suoi  poteri  e  alle  sue  attrìbuzioni  dai  particolarì  *  regolami 
dell'assistenza  giuridica  „  (Pflegschaftsordnungen).  Questi  re 
lamenti  sono  quindi  sottratti  all'arbitrìo  individuale;  bensì  le  1 
disposizioni  costituiscono,  nelle  loro  particolarità,  un  diritto  pubU 
cioè,  qui,  un  diritto  amministrativo,  determinato  in  ogni  suo  sin( 
punto  dal  suo  scopo  ed  eguale  per  tutte  le  singole  personalità,  e  i 
informato  non  al  principio  dei  diritti  acquisiti,  ma  a  quello  d 
convenienza. 

n  sistema  dell'assistenza  giuridica  comprende  la  tut^  (Yormn 
schaftswesen);  il  regolamento  dei  rapporti  relativi  ai  beni  lam 
da  una  persona  (Verlassenschaftswesen);  la  materia  concurs\ 
0  dei  fallimenti  (Concurswesen). 

La  tutela  interviene  quando  l'elemento  economico  o  l'elemento  j 
sonale  della  personalità  esistono  bensì  potenzialmente,  ma  in  quc 
fa  difetto  la  libera  auto-determinazione  e  così  la  sua  vita  nella  coi 
nità  manca  della  prima  condizione  per  il  suo  sviluppo  e  per  entr 
in  rapporti  con  terzi.  La  tutela  ha  per  compito  di  integrare  que 
momento  deirauto-determinazione  individuale  e  di  rendere  cotì 
personalità  che  ne  difetta  capace  di  addivenire  ad  atti  giurìdici  « 
acquistare  diritti.  —  Il  regolamento  dei  beni  lasciati  da  una  p 
sona  interviene  quando  esiste  ancora  la  personalità  economica  e» 
complesso  unitario  di  beni,  ma,  venuta  a  mancare  per  morte  (re 
0  dichiarata)  la  persona  che  di  tali  beni  era  il  soggetto,  trattasi 
sciogliere  quella  unità  economica  di  beni.  —  Il  regolamento  cxmm 
stalle  interviene  quando  esiste  ancora,  e  nella  pienezza  della 
auto-determinazione,  la  persona,  ma  la  unità  economica  dei  suoi  ^ 
giuridicamente  si  scioglie. 

Tutte  le  disposizioni  intorno  alla  rappresentanza,  airammini^ 
zione,  alla  cessazione  delle  varie  specie  di  assistenza  giuridica 
tengono  al  diritto  amministrativo;  i  rapporti    di    diritto   sorti 
persone  assistite  e  i  terzi,  appartengono  al  diritto  privato. 
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Pabtiziovb  n.  —   I/afntninistrevHane  e  la  vita  spirituale. 

Titolo  I.  —  I/istruziane  —  GenenUUà  —  Cenni  starici* 

886.  —  n  secondo  grande  campo  deiramministrazione  della  vita 
fanonale  è  dato  dal  secondo  elemento  di  ogni  personalità,  lo  spirito 

•  il  suo  sviluppo. 

Qualunque  sia  l'essenza  dello  spirito  in  sé,  il  pensiero,  in  quanto 
i  applica  a  considerarne  e  studiarne  la  vita,  ne  abbraccia  ad  un 
ÌBopo  tutti  gli  stadi  e  tutte  le  forme,  e  quindi  il  campo  che  per 
il  modo  esso  apre,  viene  ad  essere  immensurabile  ed  i  vocaboli  che 
0  esprimono  facilmente  vengono  ad  avere  un  significato  ed  un  con- 
nato indefiniti  e  incerti.  Or,  poiché  la  scienza  dell'amministrazione 
URI  può  assolvere  il  suo  compito  finché  tutto  ciò  che  ad  essa  appar- 
ieae  non  sia  ridotto  sotto  categorie  ben  determinate,  anche  qui  essa 
leve  anzitutto  intendere  a  ben  definire  i  concetti  di  "  istruzione  „ 
Bildung)  e  di  '  ordinamento  dell'istruzione  „  (Bildungswesen) 
id  elevarli  da  concetti  filosofici  o  sociologici  a  concetti  saldi  e  defi- 
nii di  diritto  amministrativo. 

n  punto  da  cui  essa  deve,  qui,  prendere  le  mosse  si  è  che  lo  svi- 
inppo  della  vita  spirituale  è  per  ogni  individuo  condizione  e  conse- 
pienza  ad  un  tempo  di  ogni  progresso.  Esso  costituisce  il  valore  e 
k  bellezza  spirituale  così  dell'individuo  come  della  società,  il  compito 
ttpremo  di  ognuno  e  di  tutti,  la  forza  dominante  l'intiera  vita  del- 
l'ìiomo.  Lo  sviluppo  della  vita  spirituale  sociale  o  collettiva  costi- 
^ÒBce  Y incivilimento,  e  il  grado  cui  tale  sviluppo  è  giunto  costituisce 
«  dtiUà  di  un  popolo,  la  quale  diventa  lo  spirito  dello  Stato,  la 
7*2a  di  cui  esso  si  vale  per  adempiere  i  suoi  compiti  e  raggiungere 
J  «noi  fini.  Il  complesso  di  tutte  le  attività  e  disposizioni,  colle  quali 

*  conaunità  organizzata  a  Stato  intende  a  sviluppare,  per  via  del- 
TjV^^^'^strazione  e  della  legislazione,  la  propria  vita  spirituale,  costi- 
^®®  1'*  istruzione  pubblica  „. 

-^ffù  vita,  e  così  anche  la  vita  spirituale,  si  manifesta  nelle  due 

^7^^  fondamentali  della   comunità  e  della  personalità  individuale. 

j^!?™»  anche  nel  mondo  spirituale,  è  la  condizione,  questa  la  base 

r^  ©Uergia  e  dello  sviluppo  della  vita  stessa.  Nessuna  manifesta- 

i!!?  ^  vita  può  durare  senza  la  reciproca   azione   della  comunità 

.    .^^ividuo  e  di  questo  su  quella  ;  epperò,  nessuna  vita  può  conce- 

v^  Uì  cui  non  intervenga  l'azione  distinta  dell'uno  e  dell'altra;  ma 

J?  1^  <^munità,  lo  Stato,  esprime   la  volontà  ed  il  pensiero  dell'in- 

Widuo,  né  l'individuo  esprime  la  volontà  ed  il  pensiero  dello  Stato; 

^  che  Tuno  e  l'altro  fanno  riceve  pur  sempre  la  sua  finale  deter- 

™^*^oae  dalla  loro  rispettiva  natura.  Ma  il  nesso  indissolubile  che 

e  fra. la  vita  della  comunità  e  la  vita  dell'individuo,  fa  di  questa  la 
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popolo,  non  paese,  non  stato  umano,  in  cui  non  esistano  e  non 
rino  in  qualche  modo.  Esse  non  hanno  bisogno  dolio  Stato;  sor- 
0  colla  comunità  stessa  ;  sono  concetti  organici  nella  vita  dell'uma- 
k  Appunto  per  ciò,  sono  anche  diventate  oggetto  di  investigazioni 
intifiche  distinte,  che  collo  Stato  e  colla  sua  amministrazione  non 
Bo  nulla  a  fare.  L'educazione,  come  oggetto  della  scienza,  costi- 
ice  la  pedagogia;  l'istruzione  diventa  metodo. 
Ma  appena  lo  Stato,  riconoscendo  come  la  vita  dello  spirito  lo 
ipenetri  tutto,  ne  forma  materia  della  sua  legislazione  e  della  sua 
ninistrazione,  comincia  a  tracciarsi  la  linea,  al  di  là  della  quale 
56  da  quello  sviluppo  elementare  Y  istruzione  pubblica.  Invero, 
caàone  ed  istruzione  sono,  in  se,  affare  dell'individuo;  ma  in 
Aio  esse  dominano  la  vita  spirituale  di  tutti  gli  individui,  esse 
e&tano  anche  fattori  della  vita  deirunità  personale  della  comunità, 
oà  dello  Stato,  il  quale  quindi  deve  cominciare  a  rendersi  conto 
l'essenza  loro  e  del  valore  che  esse  hanno  non  in  sé  e  per  se, 
per  lo  Stato  stesso  e  per  la  realizzazione  della  sua  idea.  Il  modo, 
cai  uno  Stato  concepisce  la  funzione  dell'educazione  e  dell'istru- 
^  ed  i  rapporti  dell'una  coU'altra,  costituisce  il  carattere  della 
'  istruzione  pubblica. 

^chè  Io  Stato  non  si  è  distinto,  come  personalità  spiegante 
uione  propria,  dalla  comunità,  dal  popolo,  ma  in  forza  del  suo 
<^  materiale  tiene  a  se  soggetto  e  in  stato  d'impotenza  l'indi- 
^  oppure  rappresenta  la  sola  maggioranza,  esso  non  ha  bisogno 
wxjuparsi  ne  dell'educazione  ne  dell'istruzione,  in  quanto  nel  primo 
0  l'individuo  viene  a  non  avere  più  alcuna  volontà  propria,  nel 
ondo  l'assoluto  impero  del  numero  sulla  qualità  fa  si  che  per  lo 
to  l'educazione  e  l'istruzione  degli  individui  vengono  ad  essere  cose 
•iferenti.  Ma  come  appena  lo  Stato  assurge  a  personalità  avente 
^  volontà  ed  una  attività  propria,  e  quindi  fa  entrare  anche  l'istru- 
^  nella  sfera  dei    suoi  compiti  di    amministrazione,  anche  alla 

^one  nel  campo  dell'educazione  e  dell'istruzione  esso  imprime  il 

^^ttere,  dando  luogo  così  ad  una  infinita  varietà  di  sistemi,  di 
appena  si  possono  approfondire  i  principii  fondamentali  e  i  prin- 
"^  particolari  del  loro  sviluppo. 

o87.  —  Ogni  storia  della  vita  spirituale  del  mondo,  che  questa  vita 
^^u^ri  nella  sua  grandiosa  unità,  mostra  come  il  secolo  attuale  si 
Ì*^a,  sotto  questo  riguardo,  profondamente  da  tutti  i  tempi  pas- 
^  Quella  dei  popoli  e  dei  paesi  dell'antico   Oriente  ci  apparisce, 

punto  di  vista  dello  sviluppo  della  vita  dello  spirito,  come  la 
^ue  epoca  del  dominio  assoluto  della  religione,  della  fede  sulle 
Jw  e  quindi  del  ristagno  dello  spirito.  Per  contro,  quella  del  mondo 
'^  greco-roman(>   è  l'epoca   del  lavoro  spirituale,  della  scienza, 

imitato  interiormente  né  esteriormente  da  credenza  alcuna. 
'Usione  dei  due  indirizzi  in  una  unità  armonica  era  impossibile, 
lu&nto  la  tirannia  delle  credenze  dell'Oriente  non  lasciava  posto 
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3  eoncetto  di  istruzione  si  identifica,  quasi  inseparabilmente,  colla 
eoDoeoenza  e  coH'intelligenza  del  grandioso  movimento  intellettuale 
U  mondo  antico,  con  quella,  cioè,  che  dicesi  "  istruzione  classica  „. 

Se  non  che  lo  Stato,  a  cui  Carlomagno  aveva  commesso  la  fun- 
Bone  dello  sviluppo  dello  spirito,  dell'istruzione  fondata  sulla  cono- 
Menza  del  mondo  classico,  era  esso  stesso  disunito  e  debole,  sì  che 
per  secoli  rimase  del  tutto  incapace  di  adempiere  tale  funzione.  E 
Mi  già  col  secolo  XI  si  compie  ciò  che  caratterizza  l'intiero  sviluppo 
M'isfamzione  durante  i  successivi  cinque  secoli.  Priva  affatto  del- 
Tinito  dello  Stato,  questa  viene  abbandonata  al  capriccio  ed  alla  forza 
Uo  spirito  dei  singoli,  in  quella  che  la  religione  e  le  dottrine  con- 
donali erano  sotto  il  dominio  del  potere  assoluto  di  una  Chiesa 
■Ruùzzata  a  base  personale.  Avvenne  così  che  non  l'idea  od  il  potere 
Uo  Stato,  come  al  tempo  dei  Carolingi,  ma  l'individualità  rigo- 
iiiott  delle  genti  germaniche  diventasse  la  forza  perenne  e  creatrice 
U  libero  sapere,  l'organo  del  libero  pensiero.  Pure,  nella  lotta  fra 
li  Chiesa  e  la  scienza,  questa  sarebbe  rimasta  soccombente,  se  un 
■oro  elemento  non  si  fosse  venuto  ad  aggiungere  colla  formazione 
^  corporazioni  (K5rperschaften),  da  cui  doveva  uscire  l'ordina- 
■•>to  a  •  stati  n  (Stènde).  In  esse  si  rifugiò  il  movimento  intel- 
't^e  e  solo  in  esse  questo  trovò,  di  fronte  alla  Chiesa,  la  sua 
^t^iòzzazione,  i  mezzi  per  difendersi,  non  che  assicurato  lo  stesso 
'''lU^  di  resistenza.  Il  movimento  intellettuale  si  svolge,  qui,  attra- 
^^Bno  due  grandi  forme  fondamentali,  che,  come  sempre,  rappresen- 
'^ftltresi  due  stadi  storici  del  loro  svilu])po:  il  primo  è  il  sorgere 
*  wrpi  indipendenti,  aventi  per  funzione  di  conservare  e  svolgere 
imoento  liberale  del  mondo  classico,  cioè  delle  Università,  che  diven- 
•■•'Hio  il  ricettacolo  e  il  focolare  della  coltura  europea;  il  secondo  è 
u  utto,  che  questa  coltura  universitaria  si  accoglie  nelle  sedi  della 
*"**  vita  economica,  nelle  città,  colle  loro  Scuole,  certo  per  lungo  tempo 
•"^  locali.  Sorte  dalla  stessa  radice,  queste  corporazioni  appaiono 
P^  ttel  loro  principio,  nella  loro  forma  e  nel  loro  diritto  così  diverse 
^  più  che  nella  conformità  dei  compiti,  sentono  la  comunanza  loro 
™w  conformità  dei  risultati.  Base  quindi  dello  sviluppo  storico  di 
qnesb  organismi  corporativi  di  coltura  si  è  che  ognuno  di  essi  ha 
»  8oa  propria  storia. 

^  cosifatta  base,  la  coltura  di  questo  secondo  grande  perìodo,  che 
™*  caduta  dell'Impero  carolingio  viene  sino  al  secolo  XIX,  riceve 
^  >Qa  duplice  forma  specifica,  ma  anche  il  suo  carattere  generale 
*"*^.  La  fede,  la  religione,  le  dottrine  confessionali,  il  supremo 
P^  spirituale,  appartengono  in  tutta  l'Europa  alla  Chiesa  catto- 
^  la  quale  mantiene,  con  un  rigore  crudele,  la  coltura  classica  e 
I*  sdenza  entro  i  confini  segnati  dalla  formola  confessionale  e  dagli 
^'^^ft^  del  papato.  Quello  della  Chiesa  cattolica  è  quindi  un  sistema 
jj^tirio  di  istituzioni,  di  ordinamenti,  di  dottrine  diffuso  su  tutta 
^£oropa,  uniformemente  regolato  ed  operante  in  tutte  le  sue  forme 
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6  in  tutti  i  i^oi  principii  e  mosso  in  tutti  i  suoi  particolari  daunfr 
volontà  assoluta.  Di  rincontro  si  svolge  il  movimento  intellettoalo 
libero,  sostenuto  certo  da  individualità  potenti,  ma  esteriormente  d 
giuridicamente  rappresentato  solo  nelle  corporazioni  '  a  stati  ^  delle 
Università  e  nelle  scuole,  lentamente  svolgentisi,  delle  città,  sena 
unità  e  senza  forza  estema,  abbandonato,  per  ciò  che  riguarda  il 
diritto,   alle  condizioni  particolari   dei   singoli  Stati,  e  per  ciò  che 
riguarda  l'indirizzo  e  lo  sviluppo   all'  iniziativa  dei  dirigenti,  assie* 
pato  di  difficoltà,  fieramente  perseguitato,  sopraffatto  su  ogni  puntft 
dal  potere  compatto  della  Chiesa,  eppure  rawivantesi  ed  attingentft 
di  continuo  nuove  forze  nella  visione  di  un  migliore  e  più  grands 
avvenire  per  la  vita  dello  spirito. 

888.  —  In  tutto  questo  periodo,  che  noi  chiamiamo  della  coltma 
medioevale  o  ""  a  stati  „,  la  debolezza  dello  sviluppo  libero  aveva  la 
sua  causa  nella  debolezza  dello  Stato.  Come  appena,  col  secolo  XVI, 
sorge  in  Europa  la  nuova  idea  dello  Stato,  una  nuova  forma  di  coltun 
comincia  a  svolgersi,  quella  della  ""  coltxiTdk  di  SUUo  „  (Staatlichei 
Bildungswesen),  la  quale  vuole  anch'essa  essere  collegata  ai  due 
grandi  fatti,  nei  quali,  attraverso  la  infinita  varietà  dei  particolari,  ■ 
riassume  tutto  il  corso  dello  sviluppo. 

Il  primo  si  svolge  col  secolo  XVII,  quando  sorge  e  si  fa  sentire 
il  bisogno  di  una  amministrazione  pubblica,  la  quale  prende  posto^ 
come  organo  distinto,  accanto  alla  costituzione  dello  Stato.  L'esseiui 
dell'amministrazione  europeo-germanica  sta  nell'accogliere  che  essi 
fece  in  sé  la  idea  della  funzione  (professione,  Beruf).  Questa  idea  ni 
sé  astratta  e  puramente  etica  della  funzione  prende  corpo  quando^ 
sulla  base  del  corredo  di  scienza  che  le  Università  avevano  ricevuta^ 
ed  accresciuto,  si  comincia  a  volere  una  certa  '^  istruzione  funzionale  » 
0  professionale  (Berufsbildung)  pei  compiti  dell'amministrazione. 
Epperò,  come  appena  questa  giunge  ad  una  esistenza  propria,  essa 
si  rivolge  alle  Università  e  loro  imprime  il  carattere  di  grandi  isti* 
tu  ti  di  Stato  per  la  coltura  funzionale,  da  questo  aiutati  e  posti  sotto 
la  sua  alta  sorveglianza.  La  conseguenza  più  importante  fu,  che 
questo  sistema  accolse,  nelle  facoltà  teologiche,  come  parte  di  tali 
istituti,  anche  la  coltura  religiosa,  di  rincontro  alla  coltura  liberale 
delle  facoltà  filosofiche. 

Il  secondo  grande  fatto  si  svolge  nel  campo  della  coltura  urbana: 
il  concetto  e  il  compito  della  ^  scuola  ^  lasciano  le  anguste  mura 
delle  città  per  diffondersi,  portati  dal  braccio  vigoroso  dei  governi, 
nelle  campagne.  Da  fondazione  od  istituzione  urbana,  la  scuola  diventa 
una  "  istituzione  di  Stato  „  (Staatsanstalt),  e  dalle  mani  dello 
Stato  riceve  i  suoi  ordinamenti  e  i  suoi  diritti.  Nel  concetto  delU 
coltura,  essa  introduce  il  concetto  di  popolo,  il  pensiero,  cioè,  che 
ciascun  individuo  abbia  diritto  alle  condizioni  elementari  di  ogni 
attività  intesa  al  proprio  sviluppo  intellettuale  —  leggere,  scrivere 
e  far  di  conti  —  ma  col  diritto  anche  abbia  il  dovere  di  acquistarsi 


l'amministrazione  interna  667 

Ui  condizioni  coU'attivìtà  propria;  d'onde,  accanto  agli  ordinamenti 
Kolastici,  il  grande  princìpio  dell'''  obbligo  scolastico  „  (scuola  obbli- 
jBtoria,  Schulpflicht).  E  mentre  fino  allora  educazione  e  istruzione 
raoo  stati  due  compiti  diversi,  lasciati,  essenzialmente,  il  primo  alla 
eligione  ed  alla  Chiesa,  il  secondo  a  particolari  organismi  d'inse- 
oamento,  ora  che  l'istruzione  di  tutto  il  popolo  è  diventata  aifare 
ìlio  Stato,  si  pone,  naturalmente,  la  grave  e  delicata  questione  se 
fino  a  qual  punto  l'educazione  del  popolo  debba  in  avvenire  essere 
sciata  aWistruzione  organizzata  dallo  Stato.  Cotesta  questione,  della 
dagogia,  che  era  stata  sino  allora  una  scienza  teoretica,  fece  una 
iciplina  pratica;  per  essa  la  religione  e  l'azione  della  Chiesa  ven- 
ro  ad  avere  un  contenuto  essenzialmente  diverso  da  quello  di  prima; 
na  e  l'altra  cominciano,  nella  coscienza  universale,  a  fondersi  col 
roro  del  pensiero  libero;  le  barriere  a  questo  opposte  dalle  dot- 
ne  confessionali  e  dal  dogma,  dalla  potenza  e  dagli  interessi  della 
lesa,  cominciano  ad  apparire  repugnanti  all'idea  della  coltura  libera; 
ntica  lotta  fra  la  scienza  e  la  fede  cessa;  una  nuova  èra  inco- 
incia. 
Ma  —  e  questa  rimane  la  sua  caratteristica  —  la  prima  forma 
Ila  nuova  coltura  di  Stato  continua  pur  sempre  ad  essere  dominata 
i  quel  primo  grande  pensiero  dell'epoca  carolingia,  da  cui  era  stata 
i  giorno  creata,  che  cioè  base  e  sostanza  di  questa  coltura  esser 
vesse  la  conoscenza  e  l'intelligenza  della  vita  spirituale  dei  clas- 
i.  Or,  la  coltura  classica  non  potendo  diventare  quella  del  popolo, 
sa  venne  a  determinare  nella  vita  puramente  spirituale  quella 
itinzìone  di  classi,  che  la  coltura  di  Stato  doveva  appunto,  per 
iicipiOy  toglier  di  mezzo.  D'altra  parte,  infrante  dall'idea  della 
era  coltura  del  popolo  le  barriere,  che  allo  sviluppo  intellettuale 
ino  opposte  dall'assolutismo  delle  dottrine  confessionali  e  della 
iesa,  la  vita  dello  spirito  cominciò  a  svolgersi  secondo  le  sue  pro- 
e  leggi,  contro  cui  nulla  poteva  l'azione  dello  Stato.  La  coltura, 
I,  nel  suo  libero  sviluppo,  era  materia  della  sovranità  dello  Stato, 
enne  cura  dell'  amministrazione,  tenendosi  però  fermi  tre  grandi 
ncipii:  cioè,  doversi  attendere  alla  essenza  delle  forze  e  della  facoltà 
lo  spirito  come  costituenti  ^1  vero  oggetto  e  il  vero  contenuto  del- 
}tività  intesa  a  promuovere  la  coltura;  il  grado  di  coltura  rag- 
nto  da  un  popolo  costituire  la  misura  della  forza  dello  Stato; 
dmente,  il  contenuto  di  ogni  attività  dello  Stato  per  lo  sviluppo 
la  coltura  altro,  in  definitiva,  non  poter  essere  se  non  l'applica- 
ne flei  prìncipi!  dell'amministrazione  in  genere  al  campo  specìfico 
lo  sviluppo  intellettuale  del  popolo.  In  questi  principii  si  riassume 
carattere  dell'attività  dello  Stato  del  secolo  XIX  nel  campo  della 
tura;  carattere,  però,  che  non  si  affermò  d'un  tratto,  in  egual 
sarà,  in  tutti  i  campi  della  vita  spirituale,  né  senza  dure  lotte,  né 
^oal  modo  presso  i  diversi  popoli,  ma  segnò  il  punto  di  partenza 
no  sviluppo  dello  spirito,  che  non  ha  riscontro  nella  storia. 
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889.  —  Come  appena  lo  Stato  giunge  a  riconoscere  nello  sviluppo 
dello  spirito  una  parte  della  sua  propria  vita,  esso  è  tratto  a  creare  per 
tale  sviluppo  un  organismo  apposito,  che  nel  sistema  di  ordinamasito 
costituzionale  odierno  prende  forma  di  '  Ministero  ,,  cui  commette  ^.. 
Tesplicazione  della  funzione  educatrice,  che  gli  incombe.  Colla  costi-  i.^^ 
tuzione  di  quest^organo  comincia  il  sistema  dell'attività  civile  ed  &4la-  r^ 
catrice  dello  Stato  del  sec.  XIX,  con  una  legislazione  ed  un'amminifttara- } 
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zione  distinta;  e  accanto  ad  esso  anche  si  affermano,  in  questo  camper  \:-^, 
gli  organismi  maggiori  e  minori  dell'  auto-amministrazione  lùcaile  t  >.^' 
quelli  delle  intraprese  individuali,  formando,  insieme,  l'organismo  pub-  .^^,j 
blico  dell'attività  della  coltura  o  istruzione  pubblica  (BildarEg>-  .^^ 
wesen).  Mentre  questo  organismo  rappresenta  l'unità  nella  coiih  »,  ,ìj 
plessiva  amministrazione  dell'istruzione,  la  corrispondente  attività  «  -,  -j. 
scinde  in  rami  speciali,  di  cui  ciascuno,  in  corrispondenza  del  suo  .  -j; 
speciale  compito,  pur  intendendo  allo  stesso  scopo,  ha  i  suoi  org*^  :«  r 
particolari,  dando  luogo,  così,  anche  in  questo  campo,  alla  divisi^^  ^ 
del  lavoro.  Il  metodo  da  seguirsi  in  questa  sistemazione  nou^  P^  r-J 
essere  tracciato  dalla  teoria,  come  quello  che  ha  le  sue  radici  ^*.  ^  : 
l'essenza  stessa  dello  sviluppo  personale  e  quindi  ha  in  tutti  i  *®^  ^ 
avuto  le  sue  basi  elementari,  senza  che  a  ciò  vi  fosse  bisogna  ^  a 
l'amministrazione  di  Stato.  Epperò  il  nostro  secolo  non  ha,  quit  ^^  ;^-.. 
creato;  bensì  esso  ha  per  primo  chiaramente  determinato  i  c^DC^P  .^jj 
dell'attività  educativa,  della  pubblica  istruzione,  per  potere  dei  ^ 
singoli  rami  determinare  le  condizioni,  e  resosi  conto  del  nesso  CM 
fra  questi  rami  intercede,  per  ordinare  in  corrispondenza  di  ^^^ 
nesso  tutte  le  parti  del  sistema.  Questa  fu,  nello  sviluppo  ston*^ 
questo  sistema,  la  sua  grande  funzione.  ^       J 

Ma  qui  appunto  spicca  la  profonda  differenza  che  esiste  fra»  ^  ^ 
sente  e  il  passato.   Svoltasi  a  più  alto  tipo  l'idea  dello  Stato  .®  • 
suoi  compiti,  l'accennata  distinzione,  sorta  nel  periodo  carolitxS'^^ 
educazione  ed  istruzione,  non  può  piìi  durare:   educazione  ed-     ^ 
zione  diventano,  per  Tattività  dello  Stato,  una  cosa  sola,  co*^'^® 


■ 


considerate  da  un  punto  di  vista   elevato,    sono   una   cosa  ^^^^ 


essenza  loro.  L'attribuzione  dell'educazione  pubblica  alla  Chi^ 
pendentemente  dallo  Stato,  cessa,  e  prevale  definitivamente     ^^ 
cipio  dell'attività  civile  ed   educatrice   tedesca,  secondo  cui 
zione   pubblica  deve  costituire  l'educazione    organizzata  del 
L'istruzione  va  sempre  più  diventando  educazione  sociale,  che  &'^ 
attraverso  lo  sviluppo  intellettuale  (scientifico)  dei  singoli;  edu^ 
che  riconosce  i  suoi  grandi  principii  non  più  nelle  mere  cred^^ 
nella  elevazione  dello    spirito    individuale  a  cosciente  respan^ 
della  propria  vita. 
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Si  compie,  così,  quel  processo,  finora  più  sentito  che  conosciuto, 
I  cui  però  intendono  tutti  i  popoli  civili.  D  sistema  dell'istruzione 
liventa  il  sistema  AeW educazione,  e  la  più  elevata  intelligenza  di  ogni 
ingoio  campo  dell'istruzione  sta  nel  riconoscimento  dell'influenza 
che  questa  può  esercitare  sull'educazione,  organicamente  e  giuridica- 
WDte  sviluppata,  del  genere  umano. 

In  corrispondenza  di  questo  nuovo  e  più  largo  concetto  dell'atti- 
nta civile  dello  Stato,  giova  distinguere  i  suoi  vari  compiti.  Il 
primo  compito  è  quello  di  assicurare  le  condizioni  per  ogni  sviluppo 
U^doale,  l'acquisto,  cioè,  delle  cognizioni  elementari,  in  quanto  l'ac- 
visto  di  tali  cognizioni  da  parte  dell'individuo  è  condizione  assoluta 
|v  lo  sviluppo  spirituale  della  collettività.  Il  secondo  sorge  in  quanto 
isdcmpimento  di  ogni  particolare  funzione  o  professione  (Beruf)  ha 
|v  condizione  il  possesso  dell'istruzione  necessaria  a  conseguire  gli 
"^  &  cui  tale  funzione  intende,  ed  ogni  sviluppo  intellettuale  di 
*  popolo  dipende  dalla  misura  nella  quale  quell'istruzione  viene, 
^  tutte  le  funzioni  o  professioni  individuali,  da  ogni  singolo  indi- 
'"^  acquistata.  Il  terzo  sorge  in  quanto  le  forze  intellettuali  della 
'wnnnità  e  dell'individuo,  influenzandosi  a  vicenda,  creano  una  comu- 
*^  di  vita  intellettuale,  nella  quale  tutti  producendosi,  col  proprio 
»^wo  intellettuale  libero,  come  causa  e  come  effetto,  determinano 
Innesta  reciproca  influenza  il  progresso  spirituale  della  comunità. 
■  aprirne  compito  risponde  la  "  scuola  popolare  „  (Volksschul- 
*^®^)f  al  secondo  1'  *  istruzione  funzionale  „  o  **  professionale  , 
•«rufsbildungswesen),  al  terzo  1'**  istruzione  generale  „  (allge- 
wne  fìildungswesen). 

^  o^uno  di  questi  tre  campi   dell'attività   educatrice,  i  tempi 

^  Hanno  cercato  di  formulare  e  realizzare  le  condizioni  speciali 

*»te  dalla  loro   natura,  considerando  e  trattando    ognuno    di    essi 

^^  ^^  ramo  d'attività  distinto,  coordinandoli  ciascuno  cogli  altri 

"'^^  ^' amministrazione,    quali   l'ordinamento   militare,   l'economia 

^*^Ha  e  le  altre  parti  dell'amministrazione  intema,  facendo  loro 

?''*®Pondere  le  varie  parti  dell'organismo  del  ministero  per  la  pub- 

^  ^trazione  e  per  ognuna  di    queste  parti    creando   istituzioni  e 

p*  distinte.  Per  tal  modo  il  concetto  del  compito  dello  Stato  per 

7®  riguarda    lo    sviluppo    della   coltura,    solo    in    questi   ultimi 

'^^    sì  è   sistematicamente    sviluppato ,    aggiungendovisi  però  la 

*  ^^scienza  che  lo  sviluppo  intellettuale  del  popolo  non  fa  che 

^^  le  sue  proprie  leggi,  e  quindi,  accanto  all'attività  dello  Stato, 

^^Bere  lasciata  liberamente   e  pienamente    affermarsi   anche  la 

^  attività  dello  spirito  individuale.  Ed  è  interessante  vedere  come, 

P'^iito  in  questo  campo,  le  due  grandi  condizioni  di  ogni  sviluppo, 

^*o  ordinamento  che  lo  Stato  pone  ed  attua,  ed  il  libero  movi- 

^  ^  intellettuale  dei  singoli  nelle  indagini  e  nelle  costruzioni  scien- 

«  ^1  si  porgano  mutuamente  la  mano.  Di  fronte  alle  mille  forme  e 

^<>tte  infinite,  attraverso  alle  quali  questo  processo  si  è  andata 
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compiendo,  nessuno  vorrà  credere  che  lo  si  possa  anche  solo  approssi- 
mativamente ritrarre  colla  sola  esposizione  del  diritto  positivo;  tanto 
più  che  in  tutto  il  sistema  dell'amministrazione,  altro  campo  non  n 
ha  che,  come  quello  dell'attività  civile  ed  educativa,  presenti,  anche 
presso  i  principali  popoli  civili,  così  profonde  differenze. 

890.  —  Allo  svolgimento  del  sistema  dell'attività  di  coltura  giova 
premettere  una  breve  delineazione  del  carattere  generale,  che  tale 
sistema  presenta  nei  principali  paesi  d'Europa. 

In  Inghilterra  il  sistema  dell'attività  educativa  riflette,  in  ognuae 
dei  suoi  punti,  il  carattere  generale  della  vita  pubblica  di  quel  grande 
paese:  la  storia  e  gli  elementi  economico-sociali  dell'Inghilterra  hanM 
anche  a  tale  attività  impresso  lo  stampo  dell'intiera  sua  vita  polh 
tica;  ogni  .potere  centrale  si  risolve,  cioè,  nella  libera  attività  eia 
dei  corpi  auto-amministrativi  locali  o  degli  individui,  e  ne  rie^ 
scono  di  conseguenza  limitati  i  poteri  ed  i  diritti  deiranuninistra- 
zione  dello  Stato  alla  mera  funzione  di  polizia  e  di  sorv^lianat 
L'Inghilterra  è  quindi  il  solo  paese  d'Europa  che  non  abbia  un  Miiò- 
stero  della  pubblica  istruzione,  il  suo  Board  of  education  essendo 
un  ufficio,  che  attende  solo  ad  una  parte  dell'istruzione  popolare.  Dì 
un'attività  di  Stato  intesa  a  promuovere  la  coltura  con  un  organismi 
amministrativo  apposito,  non  vi  è  traccia  :  l'educazione  del  popola 
è  lasciata  alle  varie  confessioni  religiose,  su  cui  lo  Stato  non  esei^ 
cita  alcuna  alta  sorveglianza,  e  di  cui  ognuna  si  vale  come  meglio 
crede  degli  elementi  religiosi  a  scopi  educativi;  e  la  stampa  vi  è 
libera  come  in  nessun  altro  paese.  Così,  a  parte  poche  ecoeziom^ 
l'istruzione  e  l'educazione  del  popolo  si  sono,  qui,  sciolte  dall'asH 
ministrazione;  le  leggi  sull'istruzione  popolare  sono,  in  definitiva,  seoH 
plici  disposizioni  intorno  alle  condizioni  a  cui  lo  Stato  subordina  i 
sussidi  che  esso  accorda  a  certe  scuole;  invece,  in  ogni  campo  dd- 
ristruzione,  domina  l'iniziativa,  ma  anche  l'arbitrio  individuale,  coma 
se  l'Inghilterra  avesse,  anche  qui,  ricevuto  la  missione  di  mostrare 
che  cosa  un  popolo  intelligente  e  ricco  possa  fare  senza  il  governo^ 
ma  altresì  che  cosa  non  possa  fare.  Un  confronto  fra  il  movimento 
intellettuale  dell'Inghilterra  e  quello  del  continente  ben  mostra  corno 
le  pili  alte  sommità  della  sua  vita  spirituale  non  rimangano  al  di  sotto 
di  quelle  di  qualsiasi  altro  paese  ;  ma  per  la  vera  e  propria  coltunit 
questo  confronto  dimostra  necessariamente  quanto  manchevole  rimanga 
ed  insufficiente  ciò  che  viene  lasciato  unicamente  all'iniziativa  ed 
alla  forza,  siano  esse  pur  grandi,  dell'individuo. 

391.  —  Ln  quadro  affatto  opposto  offre  la  Francia,  Essa  fu  la  prima 
a  creare,  nella  sua  Kivoluzione,  un  ministero  della  pubblica  istruzione 
distinto,  mossa  essenzialmente  dal  concetto,  maturato  già  nel  secolo 
XVIII,  che  l'istruzione  pubblica  costituisca  la  vera  educazione  del 
popolo.  La  conseguenza,  in  quell'immenso  rimescolio  di  spiriti  avve- 
nuto durante  la  Rivoluzione,  si  fu  che  la  Francia  venne  ad  escludere 
affatto  dall'istruzione  l'elemento  religioso,  e  in  seguito  si  ritenne  che 
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userò  le  leggi  per  definitivamente  e  completamente  dominare 
ì  campo  della  vita  dello  spirito.  Così,  in  profonda  opposizione 
ghilterra,  che  non  aveva  su  tale  riguardo  legislazione  alcuna, 
%  Germania,  le  cui  leggi  riguardavano  quasi  esclusivamente 
zione  popolare,  mentre  l'istruzione  superiore  dei  ginnasi  e  delle 
rsità  era  ancora,  essenzialmente,  lasciata  alla  vecchia  organizza- 
corporativa,  sorse  in  Europa  la  prima  legislazione  sistematica 
bruzione,  le  cui  basi  rimasero  sino  ad  oggi  immutate, 
lo  sviluppo  di  questo  sistema  francese  si  può  tener  dietro  con- 
ndolo  nelle  sue  tre  leggi  fondamentali.  La  prima,  del  1791,  sta- 

principio  secondo  il  quale  la  scuola  popolare  è  un  compito  costi- 
ale  indeclinabile  dello  Stato  ;  a  questa  istruzione  pubblica 
'uction  publique)  la  legge  dell'll  floreale,  anno  X,  aggiunse, 
3tema  dei  Licei,  l'insegnamento  preparatorio  per  l'istruzione  fun- 
e  0  professionale;  la  terza  legge,  del  20  maggio  1808,  fondò 
ni  versi  tà  „,  costituendo    l'intero    sistema  della  pubblica   istru- 

colle  sue  scuole  popolari,  col  suo  insegnamento  preparatorio  e 
le,  come  una  grande  istituzione  di  Stato,  in  cui  ai  singoli  isti- 
on  era  lasciato  ne  più  né  meno  di  indipendenza  che  ad  ogni 
sistema  di  uffici.  Tutta  una  serie  di  leggi  venne  a  svolgere  i 
olari  del  sistema,  senza  nulla  mutare  alla  sua  sostanza.  Il  con- 
fondamentale rimase  quello  di  costituire,  dagli  infimi  istituti  ai 
i,  senza  riguardo  alle  precedenti  tradizioni  e  istituzioni,  un  tutto 
listrativo,  che  fu  detto  "  Università  ,.  Epperò  1'**  Università  „ 
incia  non  ha  colle  Università  inglesi  e  tedesche  nulla  di  comune  ; 
è  un  concetto  tutt' affatto  amministrativo,  e  si  divide  quindi 
tre  grandi  sezioni  dell'istruzione  popolare  (Instruction  pri- 
)),  dell'istruzione  preparatoria  (Instruction  sécondaire)  e 
truzione  funzionale  (Instruction  supérieure).  Con  tutto  ciò 
guarda  l'istruzione  generale,  intesa  nel  modo  detto  più  sopra, 
i   Università   non    ha    nulla  a  che  fare  ;  le  istituzioni,   che  a 

si  riferiscono,  hanno  una  esistenza  propria.  L'organizzazione  di 

0  di  quei  tre  rami,  in  tutto  lo  Stato,  è  la  stessa  e  funziona  come 
ìcio  amministrativo,  di  guisa  che  ad  una  attività  didattica  per  se 

dei  singoli  non  c'è  da  pensare.  Questo  principio  si  afferma  in 
3  grado  dove  l'idea  tedesca  dell'attività  civile  ed  educativa  ha 
nuto  più  vivo  il  concetto  di  questa  attività  individuale  per  se 

1  e  dove  la  differenza  fra  l'attività  civile  tedesca  e  la  francese 
isce  più  spiccata,  in  ciò  che  Napoleone  I  ha  messo  in  luogo  delle 
i  Università  storiche.  Nell'ordinamento  francese  dell'istruzione 
lore  non  vi  sono  Università,  ma  solo  *  Facoltà  „  (in  numero 
que),  che  in  nessun  luogo  costituiscono  un  corpo  unico,  con 
omunione  interna  ed  esterna  di  vita  intellettuale,  bensì  sono 
la  dipendenza  immediata  del  ministero,  e  quindi  funzionano,  in 
come  gli  uffici  deirordinamento  francese  dell'istruzione  funzio- 
Tutto  questo  sistema  inoltre  non  si  è  dato  alcun  pensiero  del 
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secondo  grande  fattore,  Teducazione  del  popolo.  La  confiegoenza  à 
fu  che,  dopo  una  breve  interruzione  durante  la  Bivolozioae,  imnie»; 
diatamente  subentrò  di  nuovo  la  condizione  di  cose  medioevale,  e 
dallo  Stato,  l'educazione  del  popolo  passò  alla  Chiesa,  la  quale  rìoo- 
stituì,  nella  nuova  forma  dei  "  pensionati  ,  diffusi  su  tutta  la  Franai, 
le  scuole  claustrali  di  una  volta. 

892.  —  Per  ciò  che  riguarda  la  Germania,  il  carattere  del  suo  ordi- 
namento dell'attività  di  coltura  è  determinato  dagli  stessi  due  fettoii 
che  dominano  anche  le  sue    altre  istituzioni  di  diritto  pubblico:  li 
istituzioni  dei  singoli  Stati,  ciascuno  dei  quali,  anche  in  questa  materiir 
ha  i  suoi  proprii  ordinamenti  e  la  sua  storia;  poi,  anche  qui,  l'elemenh» 
scientifico,  il  quale  ha  costituito  nella  sostanza  quell'unità  die  man- , 
cava  nella  forma.  Non  vi  ha  paese  in  cui,  come  in  Oermania,  accanto 
alla  pedagogia  puramente  teorica,  sia  stata  così  profondamente  trat- 
tata la  pedagogia  pubblica.  Fu  appunto  tale  trattazione  quella  che  • 
base  dell'intiera  amministrazione  dell'attività  di   coltura  pose  l'eie* 
mento   dell'  indipendenza    della  funzione   didattica   (Lehrberuf)  da 
cui  uscì  l'istruzione  individuale;  ed  anche  uscirono  da  lei  i  due  grandi- 
principii,  da  cui  il  sistema  d'attività  civile  ed  educativa  tedesca,  in  tutti; 
i  suoi  punti,  è  dominato:  l'idea  della  funzione o  ^  professione  ,  (Beraf): 
posta  a  base  di  tutto  l'organismo   dell'istruzione;   il    principio  del*^ 
l'istruzione  funzionale  o  professionale  (Berufsbildung)  portato  oltMj 
al  campo  del  mero  servizio  di  Stato,  erigendo  e  creando  per  ogni] 
campo  della  vita   la   sua   istruzione   speciale.   L'intiero  sistema  dii 
tutti  i  compiti  e   di   tutte   le   missioni   della  vita  dell'uomo  vieaij 
quindi    a  rispecchiarsi  nel  sistema  delle  sue  istituzioni    d' insegnar j 
mento  speciale  e  funzionale  (o  professionale);  con  che  il  contenuto  tj 
Torganismo  del  lavoro  educativo    venne  ad  essere  portato   molto  al, 
di  là  dei  limiti  della  pura  amministrazione;  d'onde  un  compito  ini-^ 
menso,  a  cui  l'attività,  per  quanto  grande  ed  energica,   dello  Stato 
riusciva  impari  e  a  cui  solo  la  libera  collaborazione  di  tutto  il  popolo 
poteva  bastare.  ^ 

Sorsero  così,  in  tutto  il  campo  dell'attività  civile,  migUaia  di  j 
liberi  istituti,  animati  da  un'attività  propria,  e  con  essi  anche  ebbe 
vita  ciò,  che  in  tutti  i  campi  della  civiltà  tedesca  fa  spiccare  il  vero 
carattere  della  sua  attività  educativa,  e  a  cui,  in  via  definitiva,  vogliono 
esser  ricondotti  tutti  i  confronti,  che  di  questa  si  faccia  dal  punto  di 
vista  dell'amministrazione.  Ciascuna  di  quelle  tre  categorie  di  istrn- 
zione,  in  questa  mutua  azione  e  reazione  fra  il  movimento  libero  e 
l'ordinamento  amministrativo,  ha  sviluppato  non  solo  la  sua  propria 
organizzazione  e  legislazione,  ma  anche  la  determinazione  del  suo  rap- 
porto specifico  coll'amministrazione.  L'  "  istruzione  ^j:>oZare  ,  (Volka- 
bildungswesen)  fondasi  sul  dovere  che  ha  ogni  cittadino  di  proca- 
rarsi  l'istruzione  elementare  come  prima  condizione  di  ogni  sviluppo 
intellettuale;  e  di  tale  sviluppo  l'amministrazione  deve  alla  sua  volta 
fornire  allindividiio  la  possibilità  coll'istituzione  di  scuole  e  la  for- 


I 


l'amministrazione  interna  673 

mone  di  maestri;  di  guisa  che  tutto  questo  campo  dell'istruzione 
se  ad  essere  dominato  dall'attività  amministrativa  dello  Stato. 
^  istruzione  funzionale  „  (Berufsbildungswesen)  o  professio- 
e  per  contro  è  Ubera;  ma  poiché  l'idea  della  ^  funzione  ,  compe- 
ra tutta  la  vita  del  popolo,  essa  sta,  in  tutti  i  suoi  punti,  sotto 
ta  sorveglianza  dello  Stato.  L' *"  istruzione  generale  «(allgemeine 
Idang),  infine,  rapidamente  sviluppata  dalla  stampa,  intesa  nel 
so  più  iato f  diventò  Vauta-educaziane  (Selbstbildung)  del  popolo, 
ai  ultimo  risultato  fu  l'istruzione  individuale  dei  singoli,  a  cui  la 
I  della  collettività  infaticabilmente  collabora  ;  opperò  l'azione  del- 
amìnistrazione,  in  questo  campo  dell'attività  educativa,  si  manifesta, 
onzialmente,  come  azione  di  polizia. 

Sono  questi  i  principii  fondamentali,  su  cui  si  fonda  il  grandioso 
»ma  tedesco  dell'attività  educativa.  Dal  suo  canto  poi  l'amministra- 
ne, nell'esplicare,  sotto  la  piena  libertà  dell'individuo  muoventesi 
questo  sviluppo  intellettuale,  tali  principii  sostanziali,  ha  in  tutti 
unti  affermato  i  due  grandi  principii  formali,  che  a  quel  movi- 
nto  danno  saldezza,  preservandolo,  in  quanto  il  suo  rapporto  colla 
%  collettiva  lo  richiede,  dagli  eccessi  dell'arbitrio.  Le  due  cate- 
ie,  che  costituiscono  la  base  di  questo  ordinamento  della  libertà 
ividuale  nel  campo  dell'attività  educativa  sono:  in  primo  luogo, 
distinzione  delle  classi  nel  corso  dell'insegnamento,  principio  che 
eretto  a  diritto  pubblico  della  successività  dell'istruzione  la  legge 
H>logica,  secondo  cui  condizione  per  ogni  ulterior  grado  di  sviluppo 
sUettuale  è  il  conseguimento  di  un  certo  grado  dì  sviluppo  inferiore; 
secondo  luogo,  il  principio  dell'^^am^  per  l'ammissione  in  ogni  pub- 
x>  ufficio,  per  cui  viene  ad  essere  fissato  il  minimum  di  istruzione 
Kdale  che  in  nome  della  comunità  deve  essere  richiesto  come  con- 
ione  assoluta  per  l'esercizio  di  qualsiasi  pubblica  funzione.  Cosi, 
icnola  popolare  ,,  *"  istruzione  funzionale  „  o  professionale,  ^  istru- 
•ne  generale  „  sono,  nel  sistema  dell'attività  di  coltura  tedesco,  con- 
iti organici;  quelli,  invece,  di  classi  e  di  esami  sono  concetti  di 
itto  amministrativo. 


QkYo  l.  —  Scuola  popolare  o  istruzione  eletnentare. 

393.  —  La  scuola  popolare  ha  per  compito  di  procurare  al  popolo  non 
Ignizioni  0  attitudini  particolari,  bensì  soltanto  le  condizioni  neces- 
irìe  perchè  tali  cognizioni  e  attitudini  ognuno  possa,  coU'attività 
ropria,  procurarsi.  Queste  condizioni  sono  il  saper  leggere,   scrivere 

far  di  conti.  —  Questo  ramo  dell'attività  educativa  sorge  col  ricono- 
eere  che  lo  Stato  fa  il  valore  inestimabile  che  lo  sviluppo  intellet- 
iOftle  di  ogni  individuo  ha  per  la  vita  della  comunità.  Fino  a  che 
^riconoscimento  da  parte  dello  Stato  non  avviene,  l'istruzione 

^   B.  8.  P.  —  3^  Stiit.  —  La  ieinua  déWamminitiraMioné. 
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individuale  è  lasciata  all'individuo.  Epperò  il  mondo  antico,  se 
aveva  il  suo  insegnamento  elementare,  non  conosceva  scuola  pop 
Neppure  la  conosceva  il  mondo  germanico  nella  prima  forma  è 
ordinamento,  quello  gentilizio,  mancando  la  intelligenza  del  i 
delle  cognizioni  elementari,  in  quanto  ciò,  in  cui  la  comunitìi  ec 
la  sua  unità  spirituale,  cioè  il  servizio  delle  armi  e  il  culto  sei 
di  Dio^  di  quelle  cognizioni  non  abbisognava.  Perchè  un'attivi 
istruzione  sorgesse,  era  mestieri  che  questo  mondo,  in  cui  il  I 
intellettuale  era  nullo,  fosse  ravvivato  da  un  altro,  di  cui  and) 
dividuo  non  poteva  negare  il  valore  e  la  forza.  Quest'altro  i 
intellettuale  fu  quello  dell'antichità,  che  Carlo  Magno  congimi 
sempre  al  mondo  germanico.  Dall'epoca  dei  Carolingi  a  tutti 
che  col  possesso  della  lingua  dell'antichità  si  sono  approj^ 
elementi  della  nuova  vita  collettiva,  la  intima  fusione  del  pi 
ellenico  e  romano  coU'intiero  sviluppo  della  nuova  vita  spirìts 
sviluppo  della  vita  dello  Stato  nell'Europa  germanica  offre  pn 
ricchezza  e  potere 

L'istruzione  venne  cosi  a  perdere  il  suo  carattere  avveu 
tutt'affatto  individuale;  essa  si  forma  un  organo  proprio,  la 
accessibile  ad  ognuno;  all'insegnamento  privato  dell' antichit 
tentra  1'  "  insegnamento  pubblico  „  come  pubblico  servizio.  Se  a 
l'organismo  di  questo  insegnamento,  come  l'intiera  vita  della  m 
epoca  della  storia  germanica,  è  fondato  sulla  distinzione  degli  * 
(Stando)  e  quindi  limitato  al  suo  ordinamento  cooperativo  ooi 
pari  al  suo  scopo  pubblico.  Esso  rappresenta  una  coltura  stn 
incomprensibile  al  popolo  per  la  sua  lingua,  in  quanto  non  e 
che  la  latina,  e  per  il  suo  contenuto,  in  quanto  questo  si  ni 
al  pubblico  servizio,  non  alla  vita  individuale.  Se  quindi  g 
secolo  XI,  in  tutti  gli  Stati  di  Europa,  vi  erano  delle  scuoi 
cinque  secoli  dovevano  ancora  trascorrere  prima  che  sorge 
scuola  popolare. 

La  scuola  popolare  fu,  essenzialmente,  opera  della  Rifon 
quale,  ponendo  la  lettura  della  Bibbia  come  prima  condizione  i 
libero  sviluppo  dei  popoli,  doveva  nel  tempo  stesso  esigei 
tutti  imparassero  a  leggere.  Per  due  secoli,  però,  la  sua  vita  e 
sviluppo  dipesero  dalle  idee  e  dal  favore  dei  principi,  finche  la 
luzione  francese,  dandole  posto  nella  Costituzione  del  1791  (*  - 
crée  et  organisée  tme  instrudion  publique  „),  ne  fece  un  ramo  di  i 
strazione  distinto.  Nel  tempo  stesso  anche  il  concetto  di  d 
ristruzione  popolare  debba  essere  si  andava  via  via  elevando 
potendosi  la  lettura  e  la  scrittura  concepire  senza  un  content 
andò  via  via  facendo  strada  l'idea  che  in  questo  contenuto,  ass 
che  neir attitudine  tecnica  al  leggere  e  allo  scrivere,  fosse  rip< 
vero  elemento  educativo.  In  corrispondenza  a  questo  più  elevab 
cetto  dell'istruzione  popolare  e  specialmente  dell'intento  edu< 
che  essa  deve    avere,    anche    la    legislazione  relativa    si   andì 
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pània  a  sistema  coordinato,    ed   informato    dappertutto,    salve   lo 

modBlitk  di  applicazione,  a  due  principii  :  quello  deìV istruzione  obbli(/a- 

tona  e  quello  dell'assoggettamento  della  scuola  popolare  alla  sorve- 

itiama  dMo  Stato  come  può  vedersi  dai  seguenti  brevi  cenni  suUor- 

sinizazione  dell'istruzione  elementare  nei  principali  Stati  d'Europa. 

894.  —  In  tutti  gli  Stati  della  Germania,  i  genitori  o  quelli  che  ne 

mgono  le  veci  hanno  l'obbligo  di  mandare  i  figli  alla  scuola  popolare 

nbblica.  o  di  far  loro  impartire  in  altre  scuole  o  in  casa  l'istruzione 

^polare.  L'obbligo  della   scuola   comincia,  in  generale,   coi  5   anni 

ompiti   e  dura   fin   compiti  i  14.   Per  poter  entrare  in  un  mestiere 

ome  apprendista  occorre  essere  licenziato    dalla  scuola  popolare;  i 

incialli  che  hanno  l'obbligo  della  scuola  possono    essere   impiegati 

ielle  fabbriche,  quando   nella   scuola   popolare  o  in  una  scuola  ap- 

irovata   dall'  autorità  superiore  e  secondo  un  piano  d'insegnamento 

éa  questa  parimenti   approvato ,  ricevano  regolarmente  l'istruzione 

ttaneno  per  3  ore  al  giorno  (§§  107,  108  e  135  della  Gewerbeord- 

Bung).  —  Al  mantenimento   della  scuola   popolare   provvedono  in 

Pni88ia  i  '^  Consorzi  scolastici  „  formati  di  tutti  i  capi  di  famiglia, 

die  risiedono  nel  distretto  scolastico  e,  in  quanto  per  le  varie  con- 

iMnoni  esistano  consorzi  distinti,  appartengono  a  quella  tale  con- 

iBnione.  Hanno  obbligo   di   concorrere   all'  imposta    scolastica ,    in 

ngione  dei  loro  beni,  tutti  gli  appartenenti  alla  comunità.  I  comuni 

politici  possono  assumere  gli  oneri  scolastici  del  consorzio  e  conver- 

tirii  in  oneri  comunali.  Organo  della  comunità  scolastica,  la  quale  è 

iaveetita  dei  diritti  coi'porativi  è,  la  **  2>ir^2fione  scolastica  »  (Schul- 

▼orstand),  che  consta  del  **  signore  della  ^e/>utó  ^  (Gutsherr),  del 

l^store  e  di  2  a  4  membri  del  consorzio.  In  Sassonia  la  comunità  sco- 

'^'lica  è  formata  dalla  totalità  degli  abitanti  di  un  distretto  appar- 

'^Mti  alla  stessa  confessione,  o  ad  altre  confessioni  non  aventi  una 

*p^la  popolare  propria.  Alle  spese  scolastiche  nelle  città  maggiori 

*  provvede  con  sovrimposte   alle    imposte  comunali  a  carico  degli 

'appartenenti  alla  comunità  scolastica;  negli  altri  distretti  scolastici  per 

^ut^  8ono  sopportate  dai  proprietari  di  fondi,  l'altra  metà  è  ripar- 

5^  fra  gli  appartenenti  alla  comunità  scolastica  maggiore  di  14  anni. 

^^tta  la  Germania  meridionale  e  nella  occidentale  l'obbligo  di  man- 

7^^  Scuole  popolari  pubbliche  incombe  di  regola  ai  comuni  politici,  i 

•^^  ^^prono  la  relativa  spesa  al  modo  di  tutte  le  altre  speso  comu- 

'  *iJa  nella  Baviera,  sulla  destra  del  Reno,  alle  spese  per  scuole 

j^ionali  non  possono  esser  chiamati  a  concorrere  gli  appartenenti 

**tr^  confessioni.  Una  parte  della  spesa  per  la  scuola  è,  di  regola, 

^rt^   (jqUi^  «  tassa  scolastica  „  (Schulgeld).  —  Nei  distretti  sco- 

T^^^    o  Comuni  a  popolazione  confessionalmente  non  mista  o  poco 

"Jr^    le  scuole  trattano  come  oggetto  d'insegnamento  principale  la 

^8J^ii«  della  confessione  dominante,  hanno   solo   maestri  apparto- 

T**"  .^  questa  confessione,  opperò  sono  scuole  confessionali.  Nei  di- 

«wetti  scolastici  confessionalmente  misti  vige  in  alcuni  Stati  il  prin- 
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A'  esercitare  questa  funzione  essa  sola  e  quindi,  ad  esempio,  di  deci- 
dere essa  intomo  ai  libri  di  lettura,  al  numero  delle  ore  d'insegna- 
nento  ed  al  personale  insegnante,  viene  respinta.  Considerando  che 
h  scuola  popolare  è  mantenuta  dallo  Stato  e  dai  Comuni  e  quindi 
deve  in  prima  linea  servire  agli  interessi  secolari  ed  astenersi 
dal  combattere  le  leggi  dello  Stato  e  quelli  che  in  religione  la  pen- 
sano altrimenti,  lo  Stato  esercita  un'alta  sorveglianza  anche  suU'istru- 
zbne  religiosa.  Epperò  questa  viene  ordinariamente  impartita  dal 
maestro,  assicurandosi  lo  Stato  anche  della  sua  attitudine  a  tale  inse- 
gnamento, nel  che  una  qualche  parte  è  pur  fatta  agli  organi  eccle- 
Mstici.  Di  regola,  le  autorità  ecclesiastiche  non  possono  dare  ai 
iiaestri  istruzioni  intorno  al  modo  di  impartire  l'insegnamento  reli- 
(ioeo  se  non  per  mezzo  delle  autorità  di  Stato. 

Della  minor  parte  nella  direzione  dell'insegnamento  religioso,  le 
ìhieee  sono  in  certo  modo  compensate  colla  parte  loro  fatta  nell'ammi- 
ttsfra2rMm€  della  scuola.  Fino  a  questi  ultimi  tempi,  la  sorveglianza  locale 
élla  scuola  era  lasciata  agli  ecclesiastici  del  luogo,  e  l'amministrazione 
ommessa  in  seconda  istanza,  per  molti  affari,  ai  sovrintendenti 
lecani,  arcipreti).  I  loro  diritti  poggiavano  bensì  su  una  legge  dello 
ttato,  ma  erano  da  questa  attribuiti  agli  ecclesiastici  come  tali,  senza 
he  alle  autorità  scolastiche  superiori  spettasse  su  di  essi  un  potere 
isciplinare.  La  direzione  delle  scuole  veniva  per  tal  modo  ad  essere 
duplice  e,  dato  l'atteggiamento  d'opposizione  che  la  Chiesa  cattolica 
m  assunto  dirimpetto  allo  Stato,  questo  ne  veniva  ad  essere  esposto 
i  seri  pericoli.  Epperò  in  questi  ultimi  tempi  il  nesso  fra  gli  uffici 
oclesiastici  e  la  sorveglianza  della  scuola  fu,  in  quasi  tutti  gli  Stati, 
isciato,  ed  almeno  la  seconda  istanza  affidata  a  funzionari  di  Stato, 
/amministrazione  interna  della  scuola,  nell'istanza  inferiore,  è  affi- 
lata all'Ispettore  scolastico  locale  ;  funzione  che  ancora  oggi,  trattan- 
bei  di  scuole  confessionali,  di  regola  è  esercitata,  salvo  il  diritto 
li  revoca,  dal  ministro  locale  di  quella  tal  confessione.  L' ammini- 
strazione estema  spetta  ad  una  autorità  scolastica  locale,  che,  dove 
ono  comunità  scolastiche  particolari,  è  la  stessa  loro  rappresentanza, 
aentre  dove  la  scuola  è  amministrata  dal  Comune  politico,  la  fun- 
ione  viene  esercitata  dal  Consiglio  comunale,  oppure  da  un  Collegio 
ormato  dalle  autorità  comunali,  talvolta  col  concorso  dei  genitori  e 
lei  maestri. 

U  principio  della  scuola  (popolare)  di  perfezionamento  o  "  comple- 
nentare  •,  (Fortbildungsschule),  in  tutti  gli  Stati  della  Ger- 
nania,  è  attuato  mediante  le  scuole  festive  o  invernali.  Nella  Germania 
neridionale  e  centrale  i  Comuni  sono  obbligati  per  legge  a  mante- 
lere  scuole  festive  ed  ì  fanciulli  a  frequentarle;  nella  Baviera,  nel 
nrortemberg  e  nel  Baden  l'obbligo  della  frequentazione  è  imposto  ad 
antrambi  i  sessi;  nella  Sassonia  e  nell'Assia  solo  ai  maschi,  e  dura 
la  2  a  4  anni.  Dove  mancano  tali  disposizioni  della  legge  locale, 
trova  applicazione  il  §  120  della  Gewerbeordnung,  secondo  cui  pei 


678  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  V. 

lavoratori  nelle  industrie  al  disotto  di  18  anni  l'obbligo  di  frequen- 
tare una  scuola  popolare  complementare  può  essere  imposto  da  uno 
statuto  locale.  Dove  sono  scuole  festive  e  complementari,  i  genitori 
ed  i  padroni  sono  tenuti  a  lasciare  ai  figli,  e  corrispondentemente, 
ai  loro  operai  il  tempo  necessario  a  frequentarle  e,  dove  la  scnola 
è  obbligatoria,  pene  pecuniarie  ed  anche  ristrettive  della  libertà  sono, 
in  caso  di  inosservanza  di  tale  obbligo,  minacciate  tanto  ai  genitori 
ed  ai  padroni  quanto  agli  scolari. 

895.  —  In  lìighilterra  la  scuola  popolare  data  appena  dal  principio  ; 
di  questo  secolo,  a  partire  dalla  qual  epoca  essa,  mediante  associa-  , 
zioni,  sovvenzioni  dello  Stato,  leggi  a  tutela  dei  fanciulli  impiegati  nello  j 
industrie  ed  alla  fine  anche  mediante  leggi  scolastiche,  venne  portata 
via  via  al  punto  a  cui  oggi  si  trova.  Ài  principio  di  questo  secolo 
il  quacchero  Lancaster  ed  il  pastore  anglicano  Bell  ebbero  quasi  con- 
temporaneamente il  pensiero  di  rimediare  alla  mancanza  di  maestri, 
la  quale  costituiva  il  principale  ostacolo  alla  diffusione  dell'istru- 
zione, coirimpiegare  nell'  istruzione  dei  principianti  i  loro  scolari 
più  progrediti.  I  risultati  da  essi  per  tal  modo  ottenuti  condussero 
alla  fondazione  di  due  associazioni  aventi  per  iscopo  la  fondazione 
ed  il  mantenimento  di  scuole  popolari  :  la  National  Society  far  pr9^ 
moting  the  Educatiofi  of  the  poors  in  the  principUs  of  the  Establishii 
Church,  fondata  nel  1811,  ispirata  da  Bell  ed  avente  carattere  an{^ 
cane,  e  la  British  and  Foreign  School  Society,  fondata  nel  1814,  ispi- 
rata  da  Lancaster  ed  avente  carattere  meramente  cristiano.  La  Chiett 
anglicana  era,  in  generale,  poco  incline  a  diffondere  l'istruzione  ndlo 
classi  inferiori;  ma  una  volta  che  il  movimento  verso  Tistituzioiie 
di  scuole  popolari  non  potè  più  essere  arrestato,  essa  die  opera  a  : 
ridurne  nelle  sue  mani  la  direzione.  Quanto  all'intervento  dello  Stato, 
le  prime  proposte  al  riguardo  s'infransero,  nel  Parlamento,  contro  le 
resistenze  della  nobiltà  e  della  Chiesa  anglicana  e  contro  l'ostilità 
(lei  cosidetti  *"  volontaristi  ,,  cui  l'intervento  e  la  partecipazione  dello 
Stato  nell'istruzione  appariva  così  fuor  di  posto,  come  la  sua  inuni- 
stione  in  cose  ecclesiastiche,  oppure  nel  commercio  e  nel  traffico.  Nel 
campo  opposto  stavano  gli  appartenenti  alla  maggior  parte  delle 
comunità  religiose  minori,  che  volevano  avere,  per  l' istruzione  àA 
loro  figli,  dallo  Stato  i  mezzi  che  agli  ortodossi  dava  la  ricca  Chiesa 
anglicana,  ed  i  liberali,  che  col  diffondere  l'istruzione  volevano 
togliere  la  distanza  che  era  fra  la  classe  dominante  e  le  inferiori  e 
moralizzare  le  masse. 

I  fautori  dell'istruzione  popolare  riportarono  la  loro  prima  vit- 
toria in  quell'anno  1833,  che  già  per  altri  titoli  tiene  così  gran 
posto  nella  storia  legislativa  dell'Inghilterra;  il  Parlamento  pose  a 
disposizione  del  Governo  una  somma  per  sovvenzionare  la  costru- 
zione di  scuole  raccomandate  da  una  associazione,  per  le  quali  già 
si  fosse  con  contributi  volontari  raccolta  la  metà  dei  mezzi  occoi^ 
l'enti.    Altre    simili    sovvenzioni    essendo    state  negli  anni  seguenti 
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botate,  al  bisogno  che  ne  sorse  di  controllare  l'impiego  del  denaro 
i  provvide  colla  istituzione  del  Committee  of  Council  of  Education, 
onvertito,  nel  1856,  neìì' Education  Department  of  the  Privy  Council, 
pede  di  Consiglio  scolastico  superiore  subordinato  al  Ministero  di 
tato.  Per  la  sorveglianza  delle  scuole  sovvenzionate  furono  nominati 

Ispettori  ,,  il  cui  numero  andò  via  via  crescendo.  Ad  evitare 
conflitti,  furono  per  le  scuole  delle  diverse  confessioni  nominati 
pettori  di  quella  tal  confessione,  con  che  si  venne  ad  ottenere 
iiesto  vantaggio,  che  anche  molte  scuole  non  sovvenzionate,  per 
iure  dei  consigli  e  dell'esperienza  degli  ispettori,  si  posero  sotto 
k  sorveglianza  dello  Stato,  e  cosi  il  diritto  dello  Stato  di  sorvegliare 

scuole,  che  negli  altri  paesi  vien  fatto  derivare  dalla  essenza 
essa  dello  Stato,  in  Inghilterra  fu  da  questo  acquistato  per  via  di 
scordo.  A  misura  poi  che  crescevano  gli  oggetti  cui  l'azione  sov- 
antrice  dello  Stato  si  estendeva  (costruzione  di  alloggi  pei  maestri, 
apendi  e  pensioni  a  questi  ecc.)  si  andava  pure  svolgendo  il  com- 
Issso  delle  disposizioni  che  le  scuole  sovvenzionate  e  quelle  postesi 
i>lontariamente  sotto  la  sorveglianza  dello  Stato  dovevano  osservare, 
cosà  sulla  disposizione  degli  edifizi  scolastici,  sulle  condizioni  richieste 
si  maestri,  sulle  materie  d'insegnamento  ecc.,  si  andarono  via  via 
manando  disposizioni  che  voglionsi  considerare  come  il  principio  di 
uà  legislazione  scolastica. 

In  base  ai  risultati  di  una  inchiesta  ordinata  nel  1858,  le  dispo- 
iaiom,  dopo  parecchi  anni  codificate,  del  Dipartimento  dell'istruzione 
itomo  alle  prescrizioni,  che  le  scuole  ispezionate  dovevano  osser- 
ire,  furono  nel  1862  sostituite  da  altre  (Revised  Code)  fondate 
a  questo  concetto  fondamentale  che  lo  Stato  non  avrebbe  più  sus- 
idiato  direttamente  maestri,  ma  tutte  le  sovvenzioni  sarebbero  state 
lesse  a  disposizione  delle  associazioni  locali  e  che,  a  prescindere 
alle  sovvenzioni  per  edifizi  scolastici,  tutti  i  sussidi  dovessero  com- 
lisorarsi  ai  risultati,  che  quella  tal  scuola  avesse  saputo  ottenere. 
D  particolare  fu  stabilito  che  per  ogni  scolaro,  il  quale  per  almeno  un 
erto  numero  di  giorni  avesse  frequentato  la  scuola,  si  avesse  a  corri- 
pondere  una  certa  somma,  ed  un  altro  .contributo  si  avesse  a  dare 
er  ogni  scolaro  che  avesse  alla  fine  dell'anno  superato  un  certo 
same;  disposizioni,  che  sebbene  modificate  nei  particolari,  durano, 
iella  sostanza,  tuttora. 

Ulteriori  riforme  a  cotesto  sistema  recò  la  prima  legge  inglese 
colastica  del  1870  {33  e  34  Vict.,  e.  75).  Per  essa,  il  Dipartimento 
[all'istruzione,  nelle  località  che  difettano  di  scuole,  può  creare 
Iffid  o  Comitati  scolastici  (School  Boards)  elettivi,  i  quali  deb- 
K>no  sopperire  al  bisogno  istituendo  e  mantenendo  le  scuole  neces- 
arie.  Gli  Uffici  possono  acquistare  beni,  contrarre  prestiti  e  perce- 
pire imposte  locali.  Ad  essi  spetta  stabilire  la  tassa  scolastica,  dalla 
[oale  debbono  esentare  i  fanciulli  poveri,  senza  che  il  condono  della 
assa  abbia  a  considerarsi  come  un  atto  di  assistenza   pubblica  dei 
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poveri.  Gli  Uffici  possono,  nel  loro  distretto,  rendere  obbligai 
scuola  per  tutti  i  fanciulli  dai  5  ai  13  anni  e  comminare  ai  oc 
ventori  pene  pecuniarie  e  restrittive  della  libertà.  Le  scuole  h 
e  mantenute  dagli  Uffici  (Boards  Schoois)  e  le  altre  scuole 
gliate  dallo  Stato,  sono  scuole  pubbliche.  L'ammifisione  a 
scuole  non  può  esser  vincolata  alla  condizione  che  gli  scola 
quentino  un  dato  servizio  divino,  osservino  certe  usanze  re 
debbano  ricevere  una  istruzione  religiosa  non  conforme  alla  ^ 
dei  loro  genitori,  oppure  debbano  frequentare  la  scuola  nei 
festivi  della  loro  confessione.  Volendosi  nelle  scuole  pubblick 
citare  pratiche  religiose  od  impartire  un  insegnamento  rei 
devono  scegliersi  per  ciò  le  prime  o  le  ultime  ore  dell'orario  di 
e  dispensarsene  i  fanciulli  i  cui  genitori  ne  facciano  richiesta 
detta  ^  Conscience  clause  „). 

La  sorveglianza  dello  Stato,  secondo  queste  norme,  non  si  e 
all'istruzione  religiosa.  Questa,  nelle  scuole  degli  Uffici,  » 
toccare  dottrine  sulle  quali  le  varie  confessioni  non  siano  d'a( 
Solo  le  scuole  pubbliche  possono  essere  sovvenzionate  dallo  St 
Questa  legge  costituisce  ancor  oggi  il  fondamento  deUa  1^^ 
scolastica  inglese,  sebbene  sia  stata  in  molti  importanti  punt 
grata  dal  Factory  and  Workship  Ad  del  1878  {41  Viet.,  e.  26 
leggi  del  1876  (39  e  40  Vici.,  e.  79).  Secondo  queste  leggi,  nel! 
lità  non  appartenenti  al  distretto  di  un  School  Board  sono  dall 
rità  locali  costituite  Commissioni  per  la  visita  delle  scuole  (£ 
attendance  Committees)  investite  degli  stessi  diritti  d^gl 
scolastici  per  curare  la  frequentazione  della  scuola.  Gli  Uffici  (B 
e  le  Commissioni  (Committees)  scolastiche  debbono  dichiarar! 
gatoria  la  scuola  pei  fanciulli  da  5  a  13  anni,  e  coU'  appro' 
del  Dipartimento,  determinare  le  materie  a  cui  l'istruzione  o 
tona  deve  estendersi.  I  fanciulli  di  13-14  anni  non  possono 
impiegati  in  un  regolare  lavoro  se  non  quando  dimostrano  dì 
dere  quella  tal  somma  di  cognizioni  determinata  dal  regolf 
oppure  abbiano,  pel  tempo  prescrìtto,  frequentato  la  scuola, 
frequentino  una  scuola  riconosciuta  come  sufficiente  dall'Ufficio 

896.  —  In  Austria  la  scuola  popolare  data  daU'imperatricf 
Teresa,  la  quale  organizzò  un  sistema  di  autorità  scolastiche,  f 
prìma  scuola  normale,  coU'Ordinanza  scolastica  del  6  dicembri 
prescrisse  che  in  ogni  Comune  si  avesse  a  mantenere  una  scucii 
l'istruzione  obbligatoria  per  tutti.  Ma  dopo  che,  grazie  a  quest 
visioni  e  all'indirizzo  seguito  dai  due  imperatori  che  vennen 
ristruzione  fu  portata  a  condizioni  per  quei  tempi  assai  soddis; 
seguì  un  lungo  periodo  di  sosta.  Solo  il  1848  recò  giorni  n 
Se  anche,  nei  primi  tempi,  il  Governo  continuò  a  tirare  inna 
la  vecchia  strada,  i  Comuni  spiegarono  in  questo  campo  un 
attività.  La  stampa,  sottratta  alla  censura,  si  interessò  all'ist 
popolare  e  la  incipiente    lotta    delle    nazionalità  tornò   a  vai 
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ì  «ule  scuole.  Finalmente  nel  1868  lo  Stato  sciolse  sé  e  la  scuola  dai 
r  nncoii  del  Concordato  del  1855  e,  con  una  nuova  legislazione,  apri 
««'istruzione  popolare  un'era  nuova. 

^  principali  disposizioni  intomo  alla  scuola  popolare  si  conten- 
dilo ora  nelle  leggi  imperiali  del  25  maggio  1868  sui  rapporti  della 
^^  colla  scuola  e  del  14  maggio  1869  sulle  norme  fondamentali 
Ui  istruzione  per  ciò  che  riguarda  le  scuole  popolari,  alla  qual  ultima 
^e  si  rannodano  una  Novella  del  2  maggio  1883  e  le  leggi  dei 
U7  paesi  dell'Impero  su  questa  materia.  —  La  direzione  della  scuola 
^polare  spetta  esclusivamente  allo  Stato,  che  la  esercita  per  mezzo 
I  ministero  dell'istruzione  e  di  tre  istanze  collegiali  ad  esso  subor- 
late,  cioè  un  *  Consiglio  scolastico  del  Paese  ,  (Landes-)  per  ogni 
®8©t  un  ^  Consiglio  scolastico  distrettuale  „  (Bezirks-)  per  ogni 
itretto  ed  un  '^  Consiglio  scolastico  locale  ,  (Ortsschulrath)  per 
li  Coixiiinità  scolastica.  —  Una  scuola  popolare  deve  essere  mante- 
*  dovunque,  nel  circuito  di  almeno  un'ora  di  cammino,  vi  siano 
maneni^emente  più  di  40  ragazzi  obbligati  alla  scuola.  Inoltre  ogni 
7etto  deve  avere  almeno  una  **  scuola  civica  „  (Btlrgerschule) 
almeno  tre  classi,  la  quale  deve  principalmente  rispondere  ai 
>giu  di  quelli  che  vogliono  darsi  all'industria  ed  all'agricoltura,  e 
P*r^^  alle  scuole  normali  ed  altre  scuole  speciali.  —  Il  peso  deUa 
JÌA  e,  x^^ì  yg^  Paesi,  diversamente  ripartito.  Alcuni,  Bassa  Austria, 
tmia^  3l4;oravia,  Stirìa,  Slesia,  Istria,  Carinzia,  Alta  Austria,  Sali- 
Tg9  distinguono  fra  il  fabbisogno  reale  (edifizi,  armamentario, 
^SS^  pei  maestri,  riscaldamento,  ecc.)  e  il  fabbisogno  personale  (per 
stipendi):  al  primo  devono  provvedere  i  Comuni;  al  secondo  i 
tretta,  oppure  (nella  Slesia)  i  Comuni  e,  in  via  sussidiaria,  il  Paese.  In 
ri  TiTolo,  Voralberg,  Bucovina,  Galizia  entrambi  i  fabbisogno  incom- 
ao  *i  Comuni  e,  in  via  sussidiaria,  al  Paese.  Nella  Dalmazia  tutto 
P^®^.  Uicombe  al  Paese,  il  quale  però  riceve  contributi  dai  Comuni 
^'•^^^e  della  loro  personalità  determinata  dalla  legge  e  del  numero 
li  loro  ^Euiciulli  obbligati  alla  scuola.  Tasse  per  la  scuola  popolare 
^  ^  Pi^elevano  piii  se  non  nella  Boemia,  nella  Moravia,  nel  Tirolo, 
bH^  ^lesia  e,  per  le  **  scuole  civiche  „   (Biirgerschulen),    nella 


IP  ^<5uole  che  sono  mantenute,  in  tutto  o  in  parte,  dallo  Stato, 
■1  x^*^^  o  dal  Comune,  sono  accessibili  ai  cittadini  di  qualunque 
?^^^f)ne.  Parimenti,  a  prestare  la  loro  opera   nelle   scuole   pub- 

^^  ^(^ossono  essere  chiamati,  senza  differenza  di  confessione,  tutti 

^^^^4iii;  però,  a  direttori  di  scuole  popolari  possono  essere  nomi- 
.  ^^Itanto  persone  atte  ad  impartire  l'insegnamento  religioso  nella 
^  ^^ione  a  cui  la  maggioranza  degli  scolari  appartiene.  U  inse- 
'!'**r*^  religioso  è  dato,  di  regola,  da  ecclesiastici.  Le  autorità  eccle- 
"*r!^He  debbono  comunicare  le  disposizioni  relative  all'insegnamento 
^*^^*^^  al   Consiglio    scolastico   distrettuale,  il  quale,  ove  trovi  in 

^^^  Qualcosa  di  contrario  agli  ordini  scolastici,  non  ne  autorizza  la 
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De,  solo  o  unito  ad  altri  Comuni  vicini,  avesse  a  mantenere 
cuoia  popolare:  che  ogni  dipartimento  avesse  a  mantenere 
M^uola  normale;  che  la  sorveglianza  della  scuola  avesse  ad 
!  esercitata  da  Comitati  locali  e  distrettuali  (di  Arrandissement) 
duti  dal  sindaco  (corrispondentemente  dal  sottoprefetto),  nei 
avevano  posto  e  voto  i  curati.  Sotto  la  seconda  Repubblica, 
otto  il  suffragio  universale,  ne  veniva  la  conseguenza  che  un 
1x>  di  legge  elaborato  dal  ministro  dell'istinizione  Carnet  acco- 
^  il  principio  dell'istruzione  obbligatoria;  ma  prevalso,  in  seno 
ssemblea  nazionale,  il  partito  conservatore,  ne  uscì  la  legge, 
lata  a  un  tutt'altro  spirito,  dell' 11  marzo  1850  sulle  scuole 
itari  e  secondarie,  che,  salve  alcune  modificazioni  non  sostan- 
rimase  immutata  durante  tutto  il  secondo  Impero. 
Inondo  l'ordinamento  vigente  (legge  28  marzo  1882)  l'istruzione 
itare  pei  fanciulli  d'ambo  i  sessi,  a  partire  dai  6  anni  e  fino  ai 
ai  compiti,  è  obbligatoria.  Essa  comprende,  nelle  scuole  pub- 

oltre  alle  materie  d'insegnamento  introdotte  dappertutto,  la  gin- 
i  e  l'istruzione  manuale  come  materie  obbligatorie.  All'insegna- 

della  religione  fu  sostituito  quello  della  morale  e  dei  doveri 
ttadini.  AMnchè  i  genitori  possano  far  impartire  ai  loro  figli 
zione  religiosa  (per  la  quale  però  i  locali  delle  scuole  non  pos- 
assero adoperati),  le  scuole  pubbliche  debbono  rimaner  chiuse 
nenica  e  in  un  giorno  feriale  di  ogni  settimana.  Nelle  scuole 
e  l'insegnamento  religioso  può  essere  impartito.  —  Ogni  Comune 
nantenere  una  scuola  elementare  con  un  maestro  ordinario  e, 
sua  popolazione  supera  i  500  abitanti,  una  scuola  pei  maschi  ed 
er  le  femmine.  È  lasciato  ai  Comuni  di  mantenere  tre  specie 
ole  popolari,  cioè:  scuole  infaìUili  (dette  una  volta  salles  d'asile, 
oles  maternélles  e,  in  quanto  accolgano  solo  fanciulli  più  adulti 
oUeghino  ad  una  scuola  elementare,  classes  enfantines),  *"  scuole 
^toiì  superiori  „  o  **  corsi  complementari  »,  e  **  scuole  di  apprendi-- 

»  (écoles  manuelles  d' apprentissage).  —  In  forza  della  legge 
sto  1878,  ogni  Dipartimento  deve  mantenere  una  scuola  nor- 
maschile  e  femminile.  Nelle  scuole  maschili  pubbliche  e  pri- 
'insegnamento  deve  esser  dato  da  maestri,  nelle  femminili  da 
re.  Secondo  la  legge  16  giugno  1881  possono  nelle  scuole 
che  e  private  essere  impiegate  soltanto  persone  che  abbiano 
to  un  cosidetto  '"  brevetto  elementare  ,  che  viene  rilasciato 
Stato,  e  del  quale  non  può  più  tener  luogo  la  lettera  di  obbe- 
.  Oli  oìieri  della  scuola  popolare  sono  sostenuti  dallo  Stato,  dai 
imenti  e  dai  Comuni. 

8.  —  In  ItcUia  l'istruzione  elementare  è  governata  dal  titolo  V  della 
Casati  e  dal  Regolamento  15  settembre  1860.  Però  l'obbligo, 
iposto  dalla  legge  Casati,  dell'istruzione  elementare  fu  parti- 
lente  determinato  e  munito  di  sanzione  dalla  legge  15  luglio 
col  regolamento  per  la  sua  esecuzione  del  15  ottobre  1877.  L'istru- 
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ittà;  quella  della  specialità  si  connette  al  concetto  della  divisione 
a  lavoro  in  seno  di  questa  vita  spirituale  comunitativa  una.  L'una 
H'altra  sono  quindi  le  due  grandi  condizioni,  compenetrantisi  a 
rieenda,  di  ogni  sviluppo.  D'onde  segue,  in  primo  luogo,  che  la  fun- 
ame (professione)  dipende  essenzialmente  dalla  determinazione  indi- 
idoale;  che  per  rispondere  al  suo  scopo  e  ai  suoi  intenti  essa  deve 
iBere  in  armonia  colle  forze  e  colle  inclinazioni  dell'individuo,  armonia 
i  cai  solo  l'individuo,  non  la  comunità,  può  esser  giudice;  che  quindi 
I  funzione  (professione)  dell'individuo  non  può  formar  oggetto  del- 
imministrazione,  ma  deve  essere  lasciata  alla  libera  elezione  del- 
ndividuo.  Ed  anche,  in  secondo  luogo,  ne  segue  che,  poiché  la  comu- 
tà  risulta  dal  complesso  di  tutti  gli  individui,  la  misura  nella  quale 
singole  funzioni  individuali  vengono  dai  singoli  individui  adempite, 
fltituisce  necessariamente  la  misura  dello  sviluppo  della  vita  collet- 
ra  in  genere.  Epperò  quelle  condizioni  per  l'adempimento  di  tali 
azioni  individuali,  che  l'individuo  non  può  da  se  stesso  procurarsi, 
a  cui  il  primo  posto  tiene  l'istruzione  funzionale,  devono  essere 
dia  comunità  stessa  fornite,  e  così  diventare  uno  degli  oggetti  del- 
imministrazione. 

Nel  periodo  della  vita  germanica  caratterizzato  dall'ordinamento 
Botilizio,  mancando,  non  che  il  concetto,  ma  il  contenuto  stesso  di 
uà  qualsiasi  funzione  sociale,  in  quanto  tale  ordinamento  altro  non 
HiOBceva  che  il  dominio  della  gente  su  quelli  che  alla  gente  non 
ppartenevano,  dominio  fondato  essenzialmente  sulla  forza,  l'istru- 
bne,  oltre  ad  essere  limitata  ai  membri  delle  genti  dominanti,  non 
¥eva  altro  contenuto  che  il  maneggio  delle  armi,  altro  scopo  che  il 
iiantenimento  della  signoria.  Il  concetto  della  funzione  sociale  in  questo 
cdinamento  venne  introdotto  primamente  da  Carlo  Magno,  coUa 
dfltinzione  della  funzione  delle  armi,  commessa  allo  Stato,  dalla  fun- 
ione  spirituale,  commessa  alla  Chiesa.  Ma  la  elevazione  dell'ordina- 
Dento  gentilizio  all'idea  della  funzione  Carlo  Magno  volle  nobilitare 
all'accogliere  nel  nuovo  mondo  germanico  l'intiera  vita  spirituale 
lei  mondo  antico,  ridestando  lo  studio  di  questo,  con  che  ei  venne 
id  essere  il  creatore  dell'idea  dell'istruzione  classica,  come  base  di 
)gni  istruzione  funzionale. 

Conseguenza  dell'introduzione  e  del  diffondersi  di  questa  idea  si 
Ed  il  distinguersi  che  l'istruzione  funzionale  fece  nell'istruzione  fun- 
donale  *  chiesastica  «  in  servizio  del  potere  dei  Papi  ed  avente  la 
ma  sede  nei  monasteri  e  nelle  sedi  vescovili,  e  nell'istruzione  '^  scien- 
tifica* libera,  avente  la  sua  sede  nelle  "  Università  „.  E  mentre 
gii  latitati  chiesastici  si  sottraggono,  per  principio,  all'influenza  del 
potere  dello  Stato,  questo  fin  da  principio  afferma  nell'Università  di 
Parigi  e  in  quelle  d'Italia  un  certo  diritto  di  alta  sorveglianza,  per 
eoi  ogni  Università  viene  fin  da  principio  ad  assumere  il  carattere 
a  istituzione  di  Stato,  in  quanto  questo,  fin  dal  loro  primo  sorgere, 
tolte  che  le  Università  sono  chiamate  ad  essere  la  base  dell' istru- 
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f  inVQ6  classiche  aveva  per  risultato  di  fare  continuamente  risorgere, 
^  campo  della  vita   spirituale,  quella  distinzione  di  classi,  che  in 
oome  dell'  eguaglianza  si  cercava  con  ogni  forza  di  distruggere  nella 
vite  sociale.  Pur  sempre  veniva  ad  esserci  una  classe  superiore,  ed 
mia  inferiore,  ed  era  naturale  che  questa  distinzione  si  traesse  seco 
la  provenienza,  anche  nelle  pubbliche  cose,  degli  interessi  della  classe 
ealta  su  quelli  della  classe  incolta.   E  di  quella  più  elevata  coltura 
e  della    ineguaglianza  che  seco  traeva  lo  Stato,  per  la  sua  ammini- 
itrasionc,  abbisognava,  in  quella  che  nei  suoi  ordinamenti  politici  e 
iella  8u«  vita  giuridica  proclamava  ed  anche  andava  via  via  attuando 
il  prÌBoipio  dell'  eguaglianza.  Il  sentimento  di  questo  contrasto  e  il 
tavoro    inteso  a  comporlo,  costituiscono  il  carattere  degli  ordinamenti 
lell' ìatiiirQzione   funzionale  di  questo  secolo.   La  questione,  a  volerla 
ridurre    alla  sua  più  semplice  espressione,  si  riassume  nel  vedere  se 
nstinizione  classica  sia,  in  genere,  necessaria,  non  nel  senso  che  se 
ne  pos^n  porre  in  dubbio  il  valore,  ciò  che  a  nessuna  persona  intelli- 
gente può  cadere  in  pensiero,  ma  nel  senso  di    vedere  se   questa 
istmsioxie  classica  debba  rimanere  la  condizione  della  coltura  supe- 
riore e    pel  pubblico  servizio  e  se  quindi  quello  di  porne  le  basi  nel- 
Vinsegnamento  del  ginnasio  e  di  conservarla  nelle  Università  debba 
eootmiiare  ad  essere  un  principio  per  la  organizzazione  dell'istruzione 
tenoiiale.  Or,  è  importante  il  vedere  qual  posizione  abbiano  preso, 
fi  fronte  a  quella  questione,  i  grandi  popoli  civili. 

^1.  —  In  Inghilterra  la  questione,  si  può  dire,  non  sorse  affatto,  in 
V**"^^  sia  il  suo  autogoverno,  sia  la  sua  amministrazione  strettamente 
parlamentare  non  vi  fecero  mai  sentire  il  bisogno  di  una  istruzione 
ipedale  pel  servizio  dell'  amministrazione.  Certo,  le  sue  Università 
TOBMaeto  le  grandi  sedi  dell'istruzione  classica;  ma  poiché  lo  Stato 
>^  Hchiedeva  alcuna  istruzione  speciale,  questa  non  vi  si  ebbe  a 
*^Ppare,  di  guisa  che  l'istituto  delle  Facoltà  rimase  all'Inghilterra 
MODosciuto.  L'istruzione  classica  vi  rimase  affare  dell'individuo,  ne 
^'^^'i^o  ad  essa  si  formò  alcun  diritto  pubblico.  Le  sue  Università 
e  1  suoi  ginnasi  continuano  ad  essere  quelli  del  Medioevo,  e  solo  i 
wo  diritti  corporativi,  non  i  loro  diritti  amministrativi,  hanno  una 
■P^^rtanza  pubblica. 

lu  Inghilterra  lo  Stato  non  solo  non  mantiene  alcun  istituto  di 

"^^^amento   preparatorio  (o  secondario),  ma   neppure    esercita   su 

^Mh  che  vi  sono  alcuna  sorveglianza.  Al  bisogno  di  istruzione  pre- 

l*'*^ria  soddisfano,  invece  di  istituti  governativi,  le  "  scuole  di  fon- 

•J*^^  ,  (endowed  o  public  schools),  o  scuole   mantenute  da 

F^tiascopo  di  speculazione  (private  o  adventure  schools),  o 

Mole  mantenute  da  associazioni  (proprietary  schools).  Le  scuole 

^  l^^^^dazione  (circa  800)  datano  tutte  da   almeno  100  anni,  alcune 

^  ^,  e,  salve  poche  eccezioni,  sono  destinate  ai  maschi  ed  all'in- 

*^|Biiaento  classico  (grammar  schools).  La  loro  direzione  spetta, 

^'^^do  le  disposizioni  dell'atto  di  fondazione,  ad  un  alto  dignitario 
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governativo  od  ecclesiastico,  ad  nn  Consiglio  urbano,  ad  nn  Ga^bdo 
coUegiato,  ad  un  Collegio  universitario,  o  ad  un  Comitato  che  si  rin- 
nova per  cooptazione  o  per  elezione  ecc.  Parecchie  scuole  non  sono 
che  parti  di  fondazioni  maggiori;  molte  sono  destinate  soltanto sgli 
appaùi^enenti  ad  una  determinata  confessione  ed  un  gran  numero  di 
esse  accolgono  soltanto  giovani  appartenenti  aUe  classi  sociali  supe- 
riori. —  Le   scuole  private   possono   essere  aperte  da  chiunque;  gli 
obbiettivi  del  loro  insegnamento  sono  svariatissimi,  ma  la  piti  parte 
sono  cattive.    —    Le  scuole  socicUi,    sorte   quasi   tutte  negli  uttmd 
50  anni,  sono  mantenute  parte  da  associazioni,  parte  da  società  per 
azioni  e  soggiaciono   soltanto  alle  disposizioni   limitative  del  diruto 
d'associazione.  Quanto  è  esiguo  il  risultato  finanziario  della  pia  parte 
di  queste  scuole,  tanto  è  più   grande   l'importanza   loro   politica  e 
didattica.  Esse  furono  fondate  dai  ceti  e  per  le  classi,  coUe  quaU  k 
nobiltà  divide,  dopo  la  riforma  elettorale,  il  potere  politico,  ed  hamii» 
col   loro   esempio  spinto   ad   importanti   riforme  le   scuole,  rimaste 
arretrate  rispetto  ai  tempi,  del    vecchio   regime.   Corsi   che  ai  deb- 
bano fare  per  diventare   professori  non  vi  sono,  e  neppure  esami 
L' indipendenza,  naturale  trattandosi  di  scuole  private,  del  direttore, , 
è  ammessa  anche  in  egual  grado  per  molte  scuole  di  fondazione,  di 
guisa  che  il  direttore  può  liberamente  scegliere  i  professori  e  valersi 
dell'opera  loro  secondo  le  sue  idee,  locchè  se  ad  uomini  eminenti  dà , 
modo  di  portare  una  scuola  a  straordinaria  altezza  (Arnold  al  (kir  \ 
legio  di  Rugby),  rende  pure  maggiori  i  pericoli  che  da  una  cattita. 
ed  inabile  direzione  possono  derivare.  —  Per  ciò  die  riguarda  l'erga*  i 
nizzazione  intema,  le  scuole  di  fondazione  erano,  ancora  30  anni  h, 
assolutamente  quali  erano  nel  secolo  XVI.  Il  Rinascimento,  com'era 
passato  senza  lasciar  traccia  nel  popolo,  co^  non  aveva  lasciato  quasi 
traccia   alcuna   nelle   scuole.   La  religione  e  la  letteratura  classicSi 
questa  insegnata  con  non  altro  intento  che  quello,  vieto,  della  imi- 
tazione, costituivano  i  soli  oggetti  dell'insegnamento.  Oggi,  la  pres- 
sione dell'  opinione  pubblica  e  la  concorrenza  deUe  scuole  private  e 
associative,  ha  spinto  le  scuole  di  fondazione  a  riforme.  Esse  hamio 
allargato  Tinsegnamento  matematico,  accolto  nei  piani  d'insegnamento 
le  lingue  moderne  e  le  scienze  naturali  e  molte  hanno  istituito  sezioni 
"  reali  „  o  tecniche  (modem  sides).  Sono  però  pur  sempre  le  scuole 
private  e  le  associative  quelle  che  piìi  specialmente  danno  opera  all'inr  , 
segnamento  moderno  ;  molte  di  esse  sono  esclusivamente  scuole  reali  , 
o  tecniche.  | 

402.  —  La  Francia  è  il  paese,  che  primo  comprese  l'importanza 
sociale  della  distinzione  dei  due  campi  dell'istruzione,  e  da  dove  quindi 
mosse,  già  nel  secolo  scorso,  il  primo  attacco  all'istruzione  classica. 
L'idea,  bandita  specialmente  da  G.  Ot.  Rousseau,  dell'eguaglianza  nell'e- 
ducazione doveva,  per  logica  conseguenza,  condurre  ad  avversare  la 
diseguaglianza  nell'istruzione.  Certo,  non  per  ciò  l'istruzione  classica 
cadde;  ma  essa  non  fece  che  offiire  alla  Rivoluzione  i  modelli  deUe 
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ìrtù  politiche  e  civili,  senza  impedire  che  la  scienza  delle  lingue  e 
istmzione  speciale  decadessero,  per  un  certo  tempo,  completamente. 
'a  restaurata,  con  Napoleone,  nei  suoi  diritti  l'amministrazione  dello 
iatfi,  anche  la  questione  dell'  istruzione  classica  risorse,  solo  rice- 
tndo,  nelle  mani  dell'  assolutismo  imperiale,  una  tutt'  altra  forma. 
al  primo  Impero  ogni  funzione  non  era  che  servizio  di  Stato,  e  solo 

quanto  fosse  nell'  interesse  di  tale  servizio  fu  fatto  posto,  nel 
itema  degli  studi,  all'istruzione  classica  ed  all'  istruzione  speciale. 
1  in  questo  senso  che  la  legge  del  1806  richiamò  in  vita  i  "  Licei 
etinati  a  servire  da  istituti  preparatorii  per  le  singole  '  Facoltà 
sieme  alle  quali  essi  furono,  come  istituti  di  "  istruzione  secon- 
\ria  »,  conglobati  nel  grande  organismo  della  pubblica  istruzione, 
"  Università  „.  Se  non  che  quello  stesso  pensiero,  che  aveva  con- 
ftto  a  porre  l'istruzione  secondaria  e  la  Università  a  servizio  dello 
atOy  fu  portato  oltre,  e  l'intento  di  una  costruzione  informata  ad  un 
ncetto  strettamente  amministrativo  fece  sorgere  da  una  parte  la 
ganizzazione  dell'  "  Istituto  di  Francia  ,,  coUe  sue  '^.  Accademie  », 
à  fondato  da  Richelieu  e  che  ora  doveva,  accanto  alle  "  Facoltà  „ 
)0tinate  al  servizio  di  Stato,  diventare  il  ricettacolo  della  scienza 
lero,  dall'altra  gli  istituti  di  istruzione  speciale  puri,  senza  miscela 

istruzione  classica,  le  "  Scuole  „  propriamente  napoleoniche  (quella 
A  *  ponti  e  strade  „  e  in  particolare  la  **  Scuola  politecnica  „)  per 
iterminatì  rami  del  pubblico  servizio,  con  che  venivano  ad  esser 
38te  le  basi  di  un  sistema  di  istruzione  funzionale  (professionale) 
mu>mica. 

408.  —  La  Oermania  aveva,  già  nel  secolo  XVIII,  preso  parte  note- 
ole  al  movimento  inteso  a  combattere  la  signoria  esclusiva  della  coltura 
npartita  nei  Ginnasi  e  nelle  Università,  intraprendendo  però  la  lotta 
DD  dal  punto  di  vista  dell'eguaglianza,  ma  da  quello  dell'istruzione 
mzionale  pratica.  Fin  da  principio  essa  cercò  di  creare  un  sistema 
er  sé  stante  di  istruzione  funzionale  economica^  di  cui  dovevano  esser 
rgano  le  *"  scuole  reali  „  (Realschulen),  il  cui  concetto,  ignoto 
Dcor  oggi  alla  Francia,  sorse  in  Germania  e  vi  ebbe  i  primi  tenta- 
rvi di  attuazione  parecchi  decenni  prima  che  sorgessero  le  "^  Scuole  „ 
ell'éra  napoleonica. 

Nello  sviluppo  del  nuovo  indirizzo,  che  la  introduzione  di  questo 
novo  concetto  impresse  al  sistema  dell'istruzione,  sono  a  distin- 
liiersi  due  epoche.  La  prima  incomincia  già  nella  prima  metà  del 
ecolo  scorso  col  sorgere  dell'amministrazione  camerale,  la  quale  die 
ita  a  tutto  un  complesso  di  nuove  scienze,  che  presero  appunto 
I  nome  di  *  camerali  „  {"  scienza  della  polizia  „ ,  *"  scienza  di  Stato  „) 

formarono  un  nuovo  ramo  dell'insegnamento  delle  Università, 
istinguendosi  dalle  "  Scuole  „  della  posteriore  èra  napoleonica  in 
io  che  per  esse  le  matematiche  furono  per  la  prima  volta  fatte 
ntrare  nella  cerchia  dell'  istruzione  destinata  al  pubblico  servizio, 
a  seconda  epoca  incomincia  nella  seconda  metà  del   secolo  scorso, 
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quando,  riconosciutosi  nell'  istruzione  popolare  uno  dei  o 
l'amministrazione  dello  Stato,  anche  si  riconobbe  come  tal 
non  potesse  progredire  se  non  accogliendo  nel  suo  sistem 
gnamento  economico,  d'onde  un  nuovo  ramo  d' istruzione, 
principio  fu  riguardato  come  una  istruzione  preparatoria 
tutti  quelli,  che,  non  intendendo  darsi  a  funzioni  pul 
avevano  bisogno  dell'istruzione  classica.  Nelle  miserevol 
però  della  vita  pubblica,  d'allora,  si  comprende  come  il 
cotto  non  potesse  ricevere  un  ordinato  sviluppo;  poi 
guerre  napoleoniche  e  con  esse  la  preponderante  influei 
i  rami  dell'amministrazione,  delle  istituzioni  imperiali,  fra 
demie  delle  scienze  e  specialmente  quelle  *"  Scuole  „,  nelle  ( 
zione  preparatoria  e  speciale  nelle  matematiche  era  fatta 
pili  soltanto  alle  funzioni  di  Stato,  ma,  di  fronte  ai  prò 
tecnica,  anche  allo  sviluppo  della  meccanica.  Sorsero  o 
istituti  "  politecnici  „  che,  limitati  dapprincipio  alla  m 
alla  matematica,  non  tardarono  ad  estendere,  con  altre 
altri  rami  di  istruzione  tecnica,  il  loro  campo,  forman 
secondo  sistema  di  istruzione  tutt'a£fatto  non  classica,  ma 
gli  Stati  andarono  via  via  riconoscendo  l'alta  importanza, 
sistema  dell'istruzione,  a  base  classica,  destinata  a  prepi 
vizi  di  Stato.  In  questo  nuovo  sistema  le  *^  scuole  reali  « , 
il  loro  concetto  primitivo,  dovevano  fungere  come  istituti 
alle  ^  scuole  politecniche  ^. 

Ed  anche  nell'ulteriore  sviluppo  di  questo  duplice  sistei 
guono  due  epoche  caratteristiche.  La  prima  comincia  colla 
di  questo  secolo.  Dal  suo  anteriore  o  semplice  sistema  < 
funzionale,  nel  quale  già  erano  stati  accolti  gli  elementi  e 
di  Stato,  la  Germania  già  aveva  sviluppato  la  distinzio: 
nasi  e  Università^  quelli  destinati  ad  impartire  l'istruzio 
toria  generale  per  tutte  le  carriere,  queste  ad  impartire 
Facoltà,  l'istruzione  speciale  necessaria  pei  diversi  rami 
servizio.  Aggiuntosi,  in  seguito,  il  secondo  sistema  d' ìs 
graduale  collegamento  delle  scuole  reali  e  degli  istituti  t 
rieri,  quelle  si  svolsero  a  sistema  di  istruzione  preparafa 
le  Scuole  politecniche  superiori  si  foggiarono  sempre  pi 
matematici  speciali,  cui  altri  si  aggiunsero  per  la  scienza  ( 
zioni,  per  la  scienza  forestale,  per  la  scienza  montanisti 
che  nessun  confronto  veniva  ad  essere  più  possibile  fra 
d'istruzione  speciale  francese  ed  il  tedesco.  —  La  seo 
comincia  colla  metà  di  questo  secolo,  quando,  sottentra 
dell'  eguaglianza  giuridica  quella  dell'  eguaglianza  social 
grande  questione  se  veramente  l'istruzione  classica  sia, 
a  dirsi  l'istruzione  **  superiore  „.  In  fatto,  l'istruzione  classi 
fin  allora  la  sola,  in  tutto  il  sistema  dell'attività  di  coltun 
capace  di  far  agire  gli  elementi  più  profondi  di  ogni  svi 
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ecnica  era  troppo  "  utilitaria  „  per  poter  ciò  fare.  Volendo 
te  porre  sulla  stessa  linea  ciò  che  in  questa  viveva  e  ciò 
ira  sola  in  grado  di  eccitare,  bisognava  che  quella  col- 
peggiasse, come  la  coltura  classica,  ad  una  concezione 
>  più  elevata  ed  assurgesse  così  a  un  sistema  scientifico, 
i  quindi  porsi  sopra  un  terreno  proprio,  la  cui  importanza 
ra  vita  spirituale  era  pari  a  quella  della  coltura  classica, 
uesta  nulla  potesse  qui  offrire  di  uguale.  Questo  terreno 
e  scienze  naturaliy  come  quelle  che  assurgono,  senza  la 
d  una  concezione  del  mondo  propria  e  dischiudono  la 
delle  supreme  leggi  della  vita  della  natura,  a  quel  modo 
ira  classica  aveva  dischiuso  le  leggi  della  vita  dello  spi- 
ise  cade  ciò  che  separava  la  cultura  classica  dalla  econo- 
}iù  quella  soltanto,  ma  entrambe  realizzano  l'idea  della 
ieiristruzione  funzionale,  e  dalla  elevazione  della  tecnica 
Eiturale  esce  la  elevazione  della  corrispondente  istruzione 
oltura  scientifica. 

a  cosa  che  fece  l'amministrazione  tedesca  della  vita  spi- 
1  di  erigere  gli  elementi  della  scienza  naturale  a  parte 
Ieiristruzione  popolare  elementare,  con  che  essa  veniva 
re,  già  nella  scuola  popolare,  la  vecchia  tradizione  di  una 
portanza  dell'  istruzione  classica.  Il  riconoscimento  poi 
lore  delle  scienze  naturali  condusse  da  una  parte  a  com- 
recchi  Ginnasi  ed  almeno  nelle  loro  classi  superiori  Tistru- 
linare  classica  coli'  istruzione  preliminare  nelle  scienze 
ll'altra  ad  accogliere  nelle  scuole  reali,  sotto  la  forma 
ia  r,y  gli  elementi  generali  della  coltura  classica.  E  lo  stesso 
poi  proseguito  nelle  Università  col  raccogliere  insieme 
ie  Facoltà  filosofiche  l'insegnamento  delle  dottrine  filoso- 
e  scienze  naturali,  come  segno  della  ormai  trovata  unità 

grandi  indirizzi. 
;esso  tempo  essa  creò  pei  singoli  compiti  della  vita  eco- 
>prima  sulla  base  dell'istruzione  preliminare  nelle  scienze 
oi  su  quella  delle  scienze  di  Stato,  **  Scuole  speciali  , 
len)  distinte,  informate,  essenzialmente,  allo  scopo  pra- 
jegnamento,  che  per  tutte  rimaneva,  alla  fine,  lo  stesso, 
duzione  come  mezzo  dì  acquisto.  E  poiché  ogni  produzione 
due  fattori,  le  forze  naturali  e  le  forze  (facoltà)  personali, 
0  a  distinguersi  di  per  sé,  quasi  senza  che  l'amministra- 
esse  a  dar  opera,  i  due  grandi  rami  di  questo  insegna- 
iale  :  l'uno  comprendente  la  vera  e  propria  tecnica,  intesa 
ione  di  certe  forze  per  1*  assecuzione  di  un  determinato 
cui  doveva  rimaner  base  la  matematica,  l'altro  compren- 
K)ria  di  quella  forza  che  quei  due  campi  esteriormente 
npone  intimamente  in  un  sol  tutto,  la  teoria  del  valore  e 
leggi,    che   considerata    nel    suo    sistema    noi    chiamiamo 
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"  Economia  nazionale  „,  la  fisiologia  del  valore  .,  la  quale  qmndi 
venne  a  prender  posto,  come  parte  generale,  anche  nd  sistema  dd- 
l'istruzione  tecnica  e  dei  suoi  insegnamenti  speciali,  in  quella  die^ 
come  scienza  pura,  anche  prendeva  posto  nelle  Università.  Si  andòi 
cosi  formando  il  grande  sistema  delle  "  Scuole  speciali  d'insegnamento^ 
economico  n  (wirthschaftliche  Fachbildungsschulen),  aventi^ 
ciascuna,  come  *^  scuole  agrarie  „  (Land-),  forestali  (Forst-),  fm^ 
rarie  o  montanistiche  (Bergwerks-),  commerciali  (Handels-)  eUiàt 
striali  (Gewerbeschulen),  il  loro  proprio  contenuto,  ma  tutte  pene* 
trate  dal  sentimento,  oltreché  del  loro  compito  economico,  aodi»' 
dell'intimo  nesso  unitario  che,  mediante  gli  elementi  della  coltm 
storica,  le  lega  al  grande  sistema  della  coltura  spirituale  e,  medianlt 
gli  elementi  della  coltura  economico-sociale,  aUa  vita  economica  di 
tutti  i  popoli  ed  alle  supreme  leggi,  da  cui  questa  è  governata.  Infor-^ 
mate  a  questa  idea,  il  sistema  dell'attività  culturale  dei  nostri  tenafìi 
educa  e  va  formando  tutto  il  popolo.  A  questo  lavoro  danno  o 
in  un  insegnamento  sistematico,  lo  Stato,  le  amministrazioni  1 
e  gli  individui;  e  la  stampa,  coU'ofErire  ad  ogni  individuo,  oltre 
questo  sistema  di  insegnamento,  le  condizioni  per  uno  sviluppo 
sonale  ulteriore,  riunisce  tutti  i  risultati  dell'opera  dei  singoli  isti 
di  coltura  in  un  grande  lavoro  di  *"  auto-cultura  »  (Selbstbildon 
dei  popoli,  di  cui  i  tempi  passati  non  ebbero  idea. 


§  2.  Sistema  ddP  istruzione  funzionale. 

404.  —  Dalle  cose  dette  apparisce  come  il  sistema  dell'istnuii 
funzionale  o  professionale  comprenda   due   ordini  di  istituzioni  e 
disposizioni,  cioè:  I.  quelle  relative  all'  '^  istruzione  funzionale 
tifica  „  (wissenschaftliches);  II.  quelle  relative  aH'""  istruzione 
rionale  economica  „    (wirthschaftliches   Berufsbildungswesenj 

405.  —  I.  Istruzione  funzionale  scientifica.  —  Con  questa  deno: 
rione  complessiva  designa  lo  Stein:  A)  quella  che  in  Germania  vioH 
detta  istruzione  "  ginnasiale  «  e  da  noi,  con  locurione  venuta  dìj 
Francia,    istruzione  **  secondaria  „  ;   B)  l'istruzione  "  universitaria  t^ 

A.  Istruzione  secondaria.  —  Lo  sviluppo  dei  Ginnasi  o,  om 
genere,  degli  istituti  di  istruzione  secondaria  —  dopoché,  a  partire  ài3{ 
secolo  XVn,  cessò  l'antica  fusione  dei  concetti,  delle  istiturioni  e  dai 
diritti  delle  Universitates,  dei  Gh/mnasia,  delle  Scholae  e  delle  Acadi»iam, 
e  così  tutti  gli  istituti  di  istruzione  classica,  cui  non  erano  confeA** 
i  diritti  e  la  organizzazione  di  Università,  assunsero  il  caratto'*: 
comune  di  istituti  di  istruzione  classica  preparatorii  —  presenta  4^**: 
periodi.  Nel  primo,  durato  fin  quasi  alla  metà  di  questo  secolo,  "i 
Ginnasio  (sempre  prendendo  questo  vocabolo  nel  senso  lato,  coi»- ■ 
prensivo,  in  un  sol  tutto,  del  nostro  Ginnasio  e  Liceo)  è  quasi  esd»" 
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imente  un  istituto  per  T  insegnamento  delle  lingue  classiche  (greco 

itino),  accanto  alle  quali  tutti  gli  altri  rami  di  scienza  non  hanno 

una  importanza  secondaria.  Nel  secondo,  il  riconoscimento  della 

ortanza  delle  scienze  naturali  e  dell'istruzione  economica  costringe 

occhio  Ginnasio  a  far  posto,  nel  suo  insegnamento,  agli  elementi 

e  scienze  naturali  ed  alle  lingue  straniere,  sempre  più  necessarie 

la  vita  pratica,  per  tenere,  anche  in  queste  discipline,  i  proprii 

)lari  al  livello  a  cui  erano   portati   quelli   delle   scuole  reali.  Si 

ono  quindi  i  Ginnasi  raddoppiare  gli  orari,  le  classi,   1'  ampiezza 

programmi  e  sforzarsi  ancor  oggi  di  rimanere,  col  tener  riunita 

(è  l'istruzione  preparatoria  classica  e  quella  scientifica,  1'  organo 

remo  dell'istruzione  preparatoria  in  genere.  Or,  ciò  non  è  possi- 

senza  che  da  una 'parte  ne  soffra  l'istruzione  preparatoria  clas- 

e  dall'altra   gli   scolari  siano  esposti  ai  pericoli   del   sovracca- 

(surmenage)  intellettuale;  inconvenienti,  di  cui  ebbe  a  risen- 

[  l'istruzione  universitaria,  in  quella  che  l'alta  importanza  di  una, 

incompiuta,    istruzione   preparatoria  classica  coordinata  ad  una 

mone  preparatoria  reale  veniva  tanto  più  riconosciuta.  Ad  una 

zione  delle  serie  questioni  sorte  da  questo  stato  di  cose  non  si  è 

iti  ancora.  Qui  sta  per  l'ordinamento  avvenire  dell'istruzione  pre- 

itoria  uno  dei  più  ardui  problemi,  dovendosi  porre  per  fermo  che 

ruzione  pratica  non  potrà  mai  sostituire  l'istruzione  classica. 

06.  —   In  considerazione    dell'alta   importanza  della  questione 

ra  soffermarvisi  alquanto  e  toccare,  sulla  scorta  dello  Stein,  delle 

ie  soluzioni  che  furono  proposte. 

Ciò  che  rende  più  che  mai  difficile  la  soluzione  del  problema 
'istruzione  secondaria,  è  l'idea  che  alcuni  si  fanno  di  quella  che 
.  chiamano  *  istruzione  integrale  „.  Per  istruzione  integrale  s'in- 
le,  secondo  la  definizione  che  ne  dà  VÉcole  nouveUe  (novembre  1876): 
oa  istruzione  volta,  come  le  antiche  umanità,  non  solo  a  formare 
>  eletta  di  letterati  o,  come  l' insegnamento  professionale,  una 
se  di  industriali  e  di  commercianti,  o,  come  una  scuola  esclusiva 
pedagogia  politica  vorrebbe,  una  società  di  cittadini,  ma  che,  accet- 
do  tutte  queste  destinazioni,  le  sintetizza  in  una  educazione  gene- 
t  dell'uomo,  sviluppata  nel  tutt'insieme,  nella  integralità  delle  sue 
oltà  e  delle  sue  funzioni  „.  Il  sistema,  cosi  definito,  vien  posto 
ito  il  patronato  di  Condorcet,  collegandone,  attraverso  A.  Comte  e 
cotot,  il  principio  a  Elvezio,  a  Locke  e  al  Descartes.  La  egua- 
umza  assoluta  nei  fini  della  educazione,  si  dice,  suppone  la  egua- 
iuiza  assoluta  nell'  attitudine  a  riceverla.  Or,  questa  eguaglianza 
(Boiata  di  attitudine  fu  posta  come  assioma  da  Descartes  quando, 
'principio  del  suo  Discorso  sul  Metodo^  dichiarava  che  '^  il  buon 
^*^  è  ciò  che  vi  ha  al  mondo  di  meglio  ripartito  „,  ed  aggiungeva 
^^  tutta  la  diversità  degli  ingegni  deriva  dal  condurre  che  noi 
J^òamo  i  nostri  pensieri  per  vie  diverse  „.  E  tale  era  pure  l'idea 
^U)cke  quando,  nel  preambolo  della  sua   Pedagogia,  poneva   come 


G94  PARTE  SPECIALE   —  SEZIONE  Y. 

regola  che  ""  i  nove  decimi  degli  uomini  sono  buoni  o  cattivi,  utili . 
o  nocivi,  a  seconda  e  per  effetto  della  loro  educazione  «.  Elveao  alla- 
sua  volta,  nel  suo  trattato  DM' Intelligenza^  dichiarava  che  *^  la  natora  ; 
ha  dotato  tutti  gli  uomini  del  grado  di  attenzione  necessario  per; 
assurgere  alle  più  alte  idee;  ma  l'attenzione  importando  una  &ticai' 
tutto  si  riduce  a  sapere  se  la  passione  che  uno  ha  della  oonosoena; 
delle  cose  sia  tanto  forte  da  convertire  tale  fatica  in  diletto  «.  M: 
À.  Comte,  nella  sua  Filosofia  poliva:  *^  la  prima  condizione  essei- 
ziale  dell'educazione  positiva,  ad  un  tempo  intellettuale  e  mon^ 
dev'essere  la  sua  rigorosa  universaUtà  „.  A  facoltà  eguali  oguak 
regime.  È  la  conclusione  che  Jacotot,  nel  suo  studio  sulla  lAngm 
materna,  deduceva  con  un  rigore  pittoresco:  "  le  intelligenze  sie^B* 
valgono  ;  tutti  nascono  colle  disposizioni  a  diventare  un  Gomeille  • 
un  Newton;  quelli  che  noi  diventano  gli  è  perchè  mancarono  kn 
l'occasione  e  i  mezzi  „. 

Or,  se  anche  i  piii  abili  dialettici  avessero  sostenuto  il  sistoni 
della  educazione  integrale,  la  loro  tesi  non  reggerebbe  né  alla  osae^ 
vazione  della  natura,  né  aUa  considerazione  dei  vari  interessi  iA> 
l'individuo  e  della  società.  È  del  pari  esagerazione  il  sostenere  di 
l'educazione  possa  far  nulla  e  possa  far  tutto:  essa  può  più  o  m«M 
secondo  il  fondo  su  cui  lavora:  *"  sono  migliaia  di  secoli  che  li 
rugiada  cade  sulle  roccie  senza  fecondarle  »,  diceva  Diderot;  I 
Franklin:  *"  dal  nocciuolo  da  cui  deve  uscire  le  quercia,  non  si  fui 
mai  uscire  un  pomo  „ .  Al  postutto,  poi,  se  anche  l' applicazione  dii 
principio  dell'  istruzione  integrale  fosse  un'utopia  a  cui  bisognaaM 
fare,  nell'istruzione  secondaria,  un  qualche  sacrifizio,  essa  non  avrebèl 
certo  per  risultato  di  ridurre  e  semplificare  quel  sovraccarico  di 
programmi  d'insegnamento,  per  cui  sono  ora  generali  i  lamenti. 

407.  —  Altri  cercano  la  soluzione  del  problema  nel  principio  dd* 
r"*  istruzione  utilUai-ia  „.  I  dottrinari  moderni  di  tale  sistema,  fra  eri 
eccelle  lo  Spencer,  raggruppano  sotto  quattro  capi  gli  oggetti  deU'edn* 
cazione  quale  essi  la  concepiscono:  fornire  all'individuo  il  mezzo  diretti 
o  indiretto  di  provvedere  alla  propria  esistenza;  formare  il  capo  di 
famiglia;  foggiare  il  cittadino;  procurare  i  soddisfacimenti  del  seA* 
timento  e  del  gusto.  A  ciascuno  di  questi  oggetti  corrìspondoM 
programmi  che  la  scienza  fornisce:  anzitutto,  l'igiene;  poi  la  geometrili 
la  meccanica,  la  chimica,  l'astronomia  e  la  geologia;  poi,  la  biologìai 
l'anatomia,  la  fisiologia  e  la  psicologia  ;  infine  la  sociologia  o  storiar* 
sociologia  descrittiva  e  la  sociologia  comparata,  cioè  la  storia  partioCH 
lare  e  la  storia  generale.  Quanto  alle  lettere  ed  alle  arti  proprìamenii 
dotte,  esse  non  appaiono  che  nell'ultimo  periodo,  come  rappresentanti 
le  raffinatezze  della  vita.  Non  è  già  che  si  disconosca  assolutameatl 
ciò  che  le  lettere  e  le  arti  possono  aggiungere  alla  condizione  umaM 
in  diletto,  in  grazia,  in  splendore;  si  è  anzi  disposti  a  considerare 
come  la  fioritura  squisita  della  civiltà.  Ma,  si  domanda,  quanti  som 
quelli  a  cui  servono  e  a  cui  possono  servire?  U  fondo  della  dottrini 
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li  è  che  non  è  impossibile  fame  a  meno  ;  che  questi  ornamenti  della 
lodetà  sono  destinati  a  sparire. 

Non  c'è  bisogno  di  considerare  davvicino  questo  modo  di  vedere 
«r  riconoscervi  i  prìncipii  di  Rousseau  e  di  Diderot.  L'  abate  di 
Iaint-Piebbe,  che  rincarava  sempre  sulle  esagerazioni  degli  altri,  nel 
DO  Progetto  per  perfezionare  l'educazione,  parlando  delle  lingue  clas- 
iehe,  aveva  scritto:  *^  verrà  giorno  che  si  riconoscerà  che  vi  ha 
leno  bisogno  di  sapere  il  greco  e  il  latino  che  il  malabarà  o  l'arabo  ». 
t,  non  vi  ha  egli  di  utile  se  non  ciò  che  appartiene  agli  usi  quo- 
^ani  della  vita  o  ai  bisogni  del  commercio?  Anche  a  voler  sup- 
orre  che,  secondo  il  voto  di  Spencer,  l'uomo  con  questa  istruzione 
idusivamente  pratica  potesse  diventare  il  medico,  l' ingegnere, 
avvocato,  ecc.  di  sé  stesso,  che  diventasse  impossibile  l'ingannarlo 
li  valore  di  un  drenaggio  o  sul  prodotto  di  una  miniera,  sulla  forza 
leccanica  della  locomotiva  che  lo  trasporta,  sul  valore  dei  sali  che 
1  servono  alla  sua  mensa,  o  che  forse  ciò  forma  l'uomo,  il  fondo 
Bll'aomo?  Che  certe  cognizioni  pratiche  siano  diventate  indispensa- 
tli,  sarebbe  puerile  negarlo;  ma  o  che  forse  ciò  vuol  dire  che  le 
tire  siano  diventate  oziose  e  debbano  esser  riservate  a  pochi?  — 
io  che  specialmente  caratterizza  il  sistema  utilitario  si  è  che  la 
cienza  vi  tien  posto  non  soltanto  di  fine,  ma  di  mezzo,  e  di  mezzo 
reponderante  e  quasi  unico.  Or,  se  sarebbe  difficile  il  sostenere, 
ggi,  che  lo  studio  esclusivo  delle  lingue,  specie  delle  lingue  antiche, 
ia  sufficiente  preparazione  così  alle  necessità  come  ai  godimenti 
omuni  della  vita,  o  che  per  ciò  la  rivendicazione  legittima  delle 
eienze  dovrà  condurre  ad  eliminare  dall'educazione  della  gioventù 
B  lettere?  Come  la  coltura  scientifica  può  avere  la  sua  poesia  e  la 
oa  grandezza,  cosi  la  coltura  letteraria  ha  la  sua  solidità.  Il  rim- 
uoverò, che  si  è  fatto  altra  volta  all'insegnamento  delle  lingue,  di 
roppo  concedere  al  culto  della  forma,  non  fu  mai  così  infondato 
ome  oggi.  La  filologia  sostiene  ed  anima  gli  studi  di  grammatica. 
£L  critica  letteraria,  nudrita  di  tutti  i  ragguagli  che  possono  raffor- 
ime  ed  esterderne  le  vedute,  partecipa  così  della  psicologia  e  della 
itoria  come  dell'estetica.  Non  vi  ha  quindi  maggior  ragione  di  fon- 
lare  l'istruzione  secondaria  sulla  sola  scienza,  di  quello  che  vi  sarebbe 
li  saggezza  a  volerne  ridurre  tutto  l'obbiettivo  all'utilità. 

408.  —  Di  rincontro  a  questi  sistemi  sorge  quello  dell'**  educazione 
iassica  ..  Secondo  i  sostenitori  di  questo  sistema,  fra  cui  il  piii  eloquente 
^  a  Lafrade  {UÉducation  libéraley  187S),  bisogna  che  lo  studio  delle 
ingue  antiche  rimanga  intatto,  se  anche,  per  fargli  posto,  si  avesse  a 
;ettar  a  mare  tutto  il  resto.  Non  vi  ha  che  il  greco  ed  il  latino  che 
iettano  il  giovine  in  rapporto  coi  sentimenti  onde  vive  l'umanità.  Gli 
Dtichi  avendo  avuto  la  ventura  di  essere  i  primi  interpreti  di  una 
M^tetà  incivilita,  hanno  dato  a  questi  sentimenti  una  espressione  di 
Da  giustezza,  di  una  semplicità,  di  una  freschezza  incomparabili;  in 
»i  è  la  miglior  scuola  di  logica,  di  estetica,  di  eloquenza,  di  morale. 
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D'altronde,  si  aggiunge,  l'acquisto  delle  conoscenze  è  cosa  secondaria; 
scopo  della   educazione  classica   è  di  formare  l'intelligenza:  non  à 
mobilia  una  casa  che  dopo  averla  costrutta.  Che  il  baccelliere  debba 
possedere  quel  tanto  di  scienza  del  calcolo  che  è  necessario  all'av- 
vocato, al  banchiere,  al   proprietario  per  fare  i  suoi  conti,  sia;  che 
non  debba  ignorare  gli  elementi  della  geometria,  sia  pure,  poiché  fii 
detto  che  nessuno  può  accostarsi   alla   filosofia  senza  essere  un  po'  \ 
geometra;  ch'ei  debba  sapere  quel   tanto  di  fisica  e  di  chimica  die 
occorre  per  poter  farsi  una   idea  del  posto  che  tali  scienze  tengono 
nel  sistema   delle  scienze   umane,  ed  anche  ciò  sia;  ma  non  si  poò 
concedere  di  più  senza  usurpare  sopra  un  tempo  che  spetta  alle  leir 
tere.  Perfino  la  storia  è  dai  più  caldi  sostenitori   di  questo  sistema 
veduta  di  mal  occhio;  la  storia  è,  per  essi,  uno  studio  proprio  ddr 
l'età  matura  ;  il  più  profittevole  corso  di  storia  che  il  giovine  possa 
seguire,  si  dice,  è  quello  ch'ei  fa  coi  suoi  autori.  Quanto  aUe  lingue 
viventi,  certo  esse  costituiscono  un  prezioso  strumento  d'informazione, 
ed  anche  possono  essere  il  complemento  di  una  educazione  distinta, 
ma  esse  non  valgono  a  gran  pezza  a  supplire  quel  fondo  di  coltura 
generale,  che  solo  la  pratica  delle  lingue  antiche  può  dare. 

Or,  per  non  parlare  che  delle  scienze,  si  può  domandare  in  qual 
misura  la  osservazione  dei  fenomeni  della  natura  debba,  per  essere 
veramente  feconda,  concorrere  alla  prima  educazione  dei  sensi;  a 
quale  età  la  intelligenza  sia  irrobustita  abbastanza  per  concepire  con 
profitto  i  teoremi  matematici  ;  in  qual  ordine  le  scienze  fisiche  siano 
più  logicamente  classate;  qual  parte  finalmente  convenga  far  loro 
nella  educazione  generale.  Ma  se  su  tali  punti  le  idee  possono  diffe- 
rire, nessuno  può  consentire  ad  escludere  le  scienze  dell'insegnamente 
secondario.  Non  si  può  contestare  che  gli  antichi  non  abbiano  lasciato, 
in  quasi  tutti  i  generi,  i  più  perfetti  modelli  del  contemperamento 
della  ragione  e  dell'  immaginazione,  e  che  non  vi  sia,  per  la  cono* 
scenza  del  cuore  umano,  insegnamento  più  solido:  le  sfumature  delle 
idee  morali  sfuggono  al  rigore  delle  deduzioni  matematiche,  e  troppo 
spesso  l'abito  di  queste  deduzioni  trae  la  mente  a  tutto  voler  ridurre 
a  regole  invariabili,  a  principii  assoluti:  metodo  pericoloso  quando 
lo  si  applica  al  governo  delle  società  ed  anche  solo  ai  rapporti  par- 
ticolari cogli  altri  uomini.  Ma  chi  vorrà  negare  che  le  scienze  mate- 
matiche e  fisiche  non  offrano  un  tipo  di  ragionamento  superiore  in 
tutto  ciò  che  ha  bisogno  di  essere  provato;  che  i  governi,  nello  stato 
attuale  nella  civiltà,  non  ne  abbiano  indispensabilmente  bisogno;  che 
una  folla  di  professioni  utili  non  siano  su  di  esse  fondate;  che  la 
società  non  debba  loro  buon  numero  di  comodi  e  di  accettevolezze; 
che  ogni  privato  non  possa  trarne  lucro  e  profitto?  Invero,  si  puè 
della  scienza  del  mondo  fisico  dire  ciò  che  Cicerone  diceva  della  scienzi 
del  mondo  morale  dopo  che  Socrate  l'aveva  fatta  discendere  dall< 
altezze  a  cui  la  tenevano  i  discepoli  di  Talete,  per  metterla  a  por 
tata  della  coscienza:   *"  essa  è  entrata  nelle  nostre  case;  essa  è  inte» 
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soia  a  tutta  la  nostra  vita  „.  Gli  è  per  questo  verso  che  essa  ha 
presa  sullo  spirito  del  fanciullo  e,  coll'eccitare  la  sua  attenzione,  col 
baio  passare  dall'infinitamente  grande  all'  infinitamente  piccolo,  dal- 
l'analisi alla  sintesi  dei  fenomeni,  essa  contribuisce  a  dare  alle  sue 
facoltà  penetrazione,  giustezza,  precisione. 

409. —  Tra  questi  estremi  trovano  posto  diversi  "  sistemi  compositi , 
che  colla  complicatezza  stessa  delle  loro  combinazioni  fanno  testi- 
monianza e  dello  sforzo  fatto  per  conciliare  i  due  elementi  —  scienze 
e  lettere  —  e  della  difficoltà  di  combinarli  in  modo  da  soddisfare 
tutti  gli  interessi.  Un  sistema,  che  ha  per  se  il  suffragio  di  un  peda- 
gogo inglese  autorevole,  TAbnold,  è  quello  cosidetto  della  biforcazione. 
Scopo  di  una  educazione  completa  e  liberale,  si  dice,  è  quello  di  pro- 
earare  la  conoscenza  di  noi  stessi  e  dell'universo.  L' uno  e  l'altro 
stadio  sono,  in  certa  misura,  necessari  a  tutti.  Ne  consegue  che  i 
pincipii  di  una  educazione  liberale  devono  essere  per  tutti  gli  stessi. 
Cosi,  la  lingua  materna,  gli  elementi  del  latino  e  delle  principali 
iingue  \4venti,  della  storia,  dell'  aritmetica,  della  geometria,  della 
geografia  e  delle  scienze  naturali,  dovranno  formare  il  progranuna 
delle  classi  inferiori  di  tutte  le  scuole  secondarie.  Ma,  giunti  al  grado 
8operìore,  la  necessità  di  separare  le  scuole  s'impone:  questi  ha  le 
attitudini  richieste  per  studiare  e  conoscere  l'uomo,  cioè  per  lo  studio 
dell' "  umanità  »  ;  quegli,  invece,  le  attitudini  richieste  per  la  cono- 
scenza dell'universo,  cioè  per  lo  studio  delle  scienze.  Tra  le  *"  scienze  „ 
eia  *"  umanità  «  bisogna  scegliere;  seguire  con  profitto  i  due  rami 
non  è  possibile. 

All'idea  della  biforcazione  si  rannoda  il  sistema  proposto  in  Francia 

dil  Febneuil  nel  suo  studio  sulla  riforma  dell'insegnamento  pubblico. 

h  questo  sistema  l'insegnamento  della  scuola  secondaria  sarebbe  a 

dna  gradi  :  un  primo  grado  d'istruzione  generale  che  comprenderebbe 

gli  elementi  delle  scienze,  la  lingua  materna,  le  lingue  viventi,  la 

storia  e  la  geografia,  il  disegno  e  che,  occupando  cinque  anni,  condur- 

tebbe  l'allievo  ai  14-15  anni;  un  secondo  grado  con  tre  sezioni  spedali, 

destinate  l'una  ai  giovani  che  si  preparano  alle  scuole  governative, 

l'altra  a  quelli  che  vogliono  darsi  al  commercio,  la  terza  a  quelli  che 

vogliono   darsi  alle  professioni  cosidette  liberali.  La  prima  sezione 

syrebbe  principalmente  per  oggetto  lo  studio  delle  scienze  ;  la  seconda 

lo  stadio  della  letteratura  nazionale  e  della  letteratura  moderna,  delle 

scienze  naturali,   economiche  e   sociali  interessanti  l'industria  e  il 

eommercio;  la  terza  lo  studio  del  greco  e  del  latino,  la  lettura  dei 

testi,  la  filologia  comparata.  Così,  si  dice,  verrebbero  ad  essere  op- 

portonamente  combinati  gli   studi  generali  e  gli  studi  speciali:  se 

soche,  nel  primo  periodo  di  istruzione  generale,  le  lettere  dovessero, 

come  lo  spirito  della  società  odierna  esige,  cedere  il  passo  alle  scienze. 

Base  se  ne  rifarebbero  nel  secondo,  e  con  tanto  più  vantaggio  in  quanto 

mila  vi  verrebbe  piti  a  requisire  la  intelligenza  e  l'applicazione  di 

pielli,  che  per  predilezione  ne  abbracciassero  lo  studio. 
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A  questo  sistema  si  accosta,  senza  però  a  gran  pezza  sempli 
il  sistema  del  sezionamemto  stabilito  da  alcuni  anni  negli  Atm 
Belgio.  Secondo  la  legge  del  1  giugno  1880  questi  sono  diviai 
sezioni,  ognuna  di  7  classi.  Le  due  prime  classi  sono  comuni 
gli  allievi;  la  separazione  si  opera  alla  soglia  della  terza:  < 
parte  la  sezione  professionale  con  due  suddivisioni  o  sotto-sezic 
zione  industriale  e  sezione  scientifica),  dall'altra  la  sezione  déSh 
nità  con  quattro  sotto-sezioni:  sezione  delle  umanità  compie 
abbraccia  tutti  i  corsi:  greco,  latino,  francese,  fiammingo,  tu 
inglese,  storia  e  geografia,  matematiche,  astronomia  o  cosuk 
scienze  naturali,  disegno,  ginnastica;  sezione  delle  nmànUà  gì 
latine  per  gli  allievi  che  vogliono  darsi  agli  studi  letterari,  fi 
0  giuridici,  i  quali  non  debbono  imparare  che  una  delle  tre 
la  fiamminga,  la  tedesca  o  l'inglese,  e  non  seguono  né  i  c< 
matematica,  ne  quelli  di  chimica;  sezione  delle  umanità  latim 
categoria  per  gli  aspiranti  alle  scuole  speciali  o  per  quelli  che  v< 
darsi  allo  studio  delle  scienze  matematiche  o  fisiche,  i  quali  non 
che  un  anno  di  greco  obbligatorio  e  sono,  per  le  scienze,  riun 
1*  sotto-sezione  professionale  (sezione  scientifica);  sezione  dell^ 
nità  latine  di  2*  categoria  per  quelli  che  vogliono  darsi  alto 
delle  scienze  naturali  ed  alla  medicina,  i  quali  non  hanno  d 
anni  di  greco  obbligatorio  e  dividono  i  corsi  di  lingue  modem 
seconda  sotto-sezione  professionale  (sezione  industriale)  —  Ne 
quanto  sembra,  senza  difficoltà  che  questo  sistema  fu  potuto 
care,  come  del  resto  la  complicatezza  sua  basterebbe  a  spiegai 
il  lato  debole  del  sistema  sta,  essenzialmente,  nell'andare  che 
contro  ad  una  regola  pedagogica  fondamentale,  ed  è  che  l'isti 
secondaria  richiede  anzitutto  metodo  e  continuità,  e  quindi  il 
che  fin  da  principio  insegnanti  e  scuolari  abbiano  coscienza  > 
varsi  su  una  via  in  cui  ogni  sforzo  tenda  ad  un  fine  ben  d< 
nato.  Gli  studi  disarticolati  o  spezzati  quali  quelli  del  sistema 
senza  un  legame  intimo,  senza  coesione  profonda,  possono  non 
contrari  airimmagazzinamento  delle  cognizioni,  ma  non  giovan 
allo  sviluppo  delle  facoltà. 

Ai  sistemi  che  si  potrebbero  dire  di  **  fusione  separativa  , 
oppongono  il  sistema  del  "^  raccordo  completo  „ ,  sistema  che  hi 
specialmente  in  Svizzera  ed  è  patrocinato  specialmente  dall' £ 
Questi  respinge  ogni  concezione  che  metta  capo  ad  una  sepa: 
delle  lettere  e  delle  scienze,  delle  scuole  reali  e  dei  ginnasi, 
educazione  unilaterale  non  è  ai  suoi  occhi  che  un  meno  peg 
prova  che  ne  fu  fatta  in  Germania  e  altrove  non  ebbe  altro  ri 
che  quello  di  mettere  in  piena  luce  il  difetto  di  coltura  let 
negli  allievi  industriali  e  di  coltura  scientifica  negli  allievi  e 
Ala  ciò  che  Herzen  specialmente  rimprovera  al  sistema  della  s( 
gli  è  di  essere  anti-democratico  e  anti-pedagogico.  Nulla  di  pi 
zionale  della  scelta  delle  vocazioni  fatta  in  una  età  "  in  cui 
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possibile  pronunciarsi  intorno  alle  disposizioni  naturali  di  un  fanciullo 
quanto  il  prevedere  in  gennaio  il  raccolto  dell'agosto  „.  Solo  rimedio 
è,  secondo  l' Herzen,  la  scuola  secondaria  unica,  aprentesi  a  partire 
dai  12  anni,  cioè  dopo  compiuti  gli  studi  primari  e  divisa  in  due 
sezioni:  sezione  inferiore,  detta  "  collegio  »,  di  quattro  classi;  sezione 
superiore,  detta  '^  ginnasio  »,  di  tre  classi,  e  comprendente:  per  le 
scienze,  un  insegnamento  delle  scienze  matematiche  e  fisico-naturali 
molto  sviluppato  fin  da  principio  e  mantenuto  in  una  misura  uniforme 
e  costante  per  tutta  la  durata  degli  studi;  per  le  lettere,  una  lingua 
vivente  ed  una  lingua  morta  (greco  o  latino)  nella  prima  sezione; 
nella  seconda  un'altra  lingua  morta;  finalmente,  all'infuori  di  questi 
corsi  comuni,  alcuni  corsi  speciali,  fra  cui  i  giovani  sceglierebbero, 
e  di  cui  sarebbe  loro  tenuto  conto  nelF esame  di  maturità. 

410.  —  In  Italia  la  legge  del  13  novembre  1859  si  propose  di  soppe- 
rire ad  ogni  ordine  di  necessità:  alla  istruzione  classica  coi  ginnasi  e 
coi  licei,  alla  tecnica  colle  scuole  e  cogli  istituti  tecnici;  quella  "  intesa 
ad  aprir  l'adito  agli  studi  che  menano  al  conseguimento  dei  gradi 
accademici  nelle  Università  dello  Stato  „  (art.  188),  questa  a  "  dare  la 
conveniente  coltura  generale  e  speciale  a  chi  si  dedichi  a  determinate 
carriere  del  pubblico  servizio,  alle  industrie,  ai  commerci  e  alla  con- 
dotta delle  cose  agrarie  (art.  272).  Ora,  i  difetti  di  un  tale  sistema 
per  quanto  concerne  il  grado  inferiore  dell'  istruzione  secondaria , 
non  tardarono  a  manifestarsi:  primo,  la  duplicazione  inutile  di  molti 
ios^namenti,  che  la  scuola  tecnica,  per  provvedere  alla  coltura  gene- 
rale, doveva  di  necessità  aver  comuni  col  ginnasio;  poi,  l'obbligo  di 
scegliere  tra  gli  studi  letterari  e  gli  scientifici  imposto  a  coloro  che, 
a  10  anni,  uscendo  pur  allora  dalla  scuola  elementare,  non  sanno 
nemmeno  che  cosa  siano  le  scienze  e  le  lettere;  infine,  l'ordinamento 
stesso  della  scuola  tecnica,  la  quale  volendo  essere  a  un  tempo  e 
complemento  della  scuola  primaria  e  avviamento  ai  corsi  dell'isti- 
tuto, scuola  pratica  e  scuola  di  coltura,  non  consegue  veruno  di  tali 
intenti  (1).  Nelle  scuole  tecniche  si  verifica  questo  fatto  che  la  popo- 
lazione scolastica,  numerosa  nel  primo  corso,  va  via  via  decrescendo 
per  modo  che  nell'  ultimo  si  trova  ridotta  alla  metà,  locchè  prova 


(1)  *  In  queste  scuole  tecniche,  diceva  il  Sella  alla  Camera  dei  deputati  nella 
lodata  del  27  gennaio  1862,  di  tecnico,  almeno  come  io  Tintendo,  non  c*è  asso- 
lutamente nulla;  non  sono  altro  che  ginnasi,  meno  Tarcheologia  e  il  latino  „, 
K  la  Commissione  nominata  con  decreto  del  28  marzo  1887  sul  riordinamento 
(lell*ittruzione  elementare  (relatore  Gabelli):  *  1  due  fini,  Tuno  scientifico  e  Taltro 
pratico,  ehe  noi  continuiamo  ad  assegnare  alle  scuole  tecniche,  non  sono  com- 
patibili insieme.  Più  si  serve  al  primo,  più  è  forza  scostarsi  dal  secondo  ,.  Ed 
il  Coprino,  in  una  lettera  al  Mamiani  del  1877  :  '^  Indarno  ci  ostineremo  a  rime- 
ficolare  e  torturare  la  stessa  scuola  per  spremerne  due  sostanze  troppo  differenti, 
in  \\io^o  dì  risolverci,  se  due  sono  gli  intenti,  a  conseguirli  con  due  scuole.  A 
che  martoriarci  per  inventare  un  arnese  che  serva  ad  un  tempo  da  ventaglio  e 
da  ombrello?  Facciamo  addirittura  un  ombrello  e  un  ventaglio;  avremo  due  arnesi 
in  luogo  di  uno,  ma  ciascuno  con  le  qualità  proprie  al  suo  ufficio  «. 
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che  molti  padri  di  famiglia,  artieri,  piccoli  commercianti  e  vìa  dicendo, 
i  quali  0  stimano  insufficiente  ai  figliuoli  la  istruzione  acquistata 
nella  scuola  elementare,  o  non  vogliono  che,  tuttavia  incapaci  di 
lavoro  lucroso,  dimentichino  eziandio  il  poco  che  sanno,  e  d'altra 
parte  non  possono  fruire  del  ginnasio  perchè  non  hanno  in  mente  di 
tirarli  su  per  medici  o  per  avvocati,  li  mandano  aUa  scuola  tecnica, 
e  dopo  un  breve  esperimento,  accortisi  che  gli  insegnamenti  che  n 
si  impartono  non  sono  per  loro,  li  levano  „.  E  mentre  nel  concetto 
originario  V  istituto  doveva  continuare  la  scuola  tecnica,  e  questa 
servire  a  quello  di  naturale  preparazione,  la  scuola  tecnica  inclina 
ad  abbassarsi,  e  così  fra  le  scuole  tecniche  e  gli  istituti  viene  ad 
essere  una  vera  lacuna  che  tende  ad  allargarsi  e  non  è  riempiuta 
da  nulla. 

411.  —  La  questione  del  riordinamento  deU'istruzione  secondaria  è 
quindi,  in  Italia,  da  lungo  tempo  vivamente  dibattuta.  Il  sistema  che 
sembra  raccogliere  più  largo  consenso  di  autorità  è  quello  di  una  scuola 
secondaria  inferiore  unica  awiatrice  a  corsi  superiori  divisi,  classici 
o  scientifici,  su  per  giii  rispondenti  a  quelli  degli  attuali  licei  e  istituti 
tecnici;  sistema  accolto  (come  contro-progetto)  dalla  Commissione 
parlamentare  sul  progetto  di  legge  presentato  il  7  febbraio  1888  dal 
ministro  Ceppino  per  l'ordinamento  dell'istruzione  secondaria  classica, 
e  strenuamente  difeso  dal  relatore  F.  Martini  in  una  Relazione,  che 
costituisce  la  più  esauriente  trattazione  del  ponderoso  problema. 

Poiché  la  scuola  tecnica  non  consegue  veruno  dei  fini  ai  qnali 
intende,  dice  in  sostanza  il  Martini,  la  si  abolisca.  Ad  altri  bisogni 
si  provveda  altrimenti  e  con  una  scuola  che  si  distingua  fra  tutte 
per  i  suoi  intenti  pratici.  All'insegnamento  secondario  superiore  clas- 
sico 0  tecnico  si  acceda  da  una  scuola  unica  veramente  atta  a  for- 
mare lo  spirito,  che  è  quanto  dire  la  facoltà  di  pensare  e  di  parlare, 
e  dove  sia  consentito  di  acquistare  quei  principii  di  una  coltura  libe- 
rale, dei  quali  deve  essere  fornito,  in  un  paese  veramente  civile, 
chiunque  non  eserciti  le  arti  manuali  e  i  minuti  commerci.  Quindi, 
l'istruzione  secondaria  avrebbe  ad  essere  distinta  in  due  gradi:  il 
primo  o  inferiore,  il  secondo  o  superiore;  ognuno  di  questi  gradi  si 
percorrerebbe  intero  in  4  anni.  L'istruzione  secondaria  di  1®  grado 
si  impartirebbe  nel  Ginnasio;  quella  di  2°  nel  Liceo  o  neWIstihdo 
tecnico  (1). 

(1)  Gli  insegnamenti  del  i^  grado  avrebbero  ad  essere  :  lingua  italiana,  lingua 
latina,  introduzione  alla   storia   generale,    storia   d^Italia  e  geografia,  aritmetica 
pratica,  elementi  di  geometria  piana  e  di  contabilità,  lingua  francese,  rudimenti 
di  storia  naturale  e  di  igiene,  disegno  e  calligrafia,  nozioni  intomo  alle  istituzioni 
dello  Stato,  ginnastica.  Quelli  del  2^  grado  classico:  lingua  e  letteratura  italifto^ 
lingua  e  letteratura  latina,  lingua  e  nozioni  di  letteratura  greca,  storia  antica  e 
moderna  e  geografia,  aritmetica   ragionata,  elementi   di   geometria    solida  e  di 
algebra  fino  alle  equazioni  di  secondo  grado  inclusive,  elementi  di  fisica  e  chimica 
sperimentale  e  di  geografia  fisica,    lingua  tedesca,    elementi   di    filosofia,  ginna- 
stica ed  esercizi  militari. 
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D  primo  vantaggio  sicuro  di  questo  ordinamento  dei  corsi  secon- 
dari inferiori  sarebbe  che  la  scelta  fra  gli  studi  classici  e  i  tecnici 
n&rebbe,  quanto  è  possibile  a  ragion  veduta,  a  14-15  anni,  non, 
eome  oggi,  a  10.  Certo,  neanche  le  vocazioni  che  si  manifestano  a 
15  anni  durano  immutate,  ma  poiché  una  volta  bisogna  pur  risol- 
versi, più  si  protrae  il  momento  di  quella  risoluzione  e  più  agevole 
si  fa  la  conoscenza  delle  proprie  attitudini ,  e  quindi  più  difficile  è 
k)  sbagliare  nelle  previsioni.  Poi,  coloro  che  non  si  propongono  di 
proseguire  oltre  i  corsi  inferiori,  verrebbero  ad  acquistare,  nel  gin- 
nasio nuovo,  una  istruzione  e  maggiore  e  migliore  di  quella  che  oggi 
8i  acquista  nelle  scuole  tecniche;  vi  imparerebbero  a  maneggiare  gli 
fltramenti  della  coltura;  vi  apprenderebbero  quelle  nozioni,  le  quali, 
86  anche  si  dimentichino,  soltanto  allora  si  dimenticano  quando  già 
hanno  ottenuto  un  grande  effetto  (1). 

Si  oppone  da  taluni:  '^  Se  la  scuola  tecnica  non  dà  i  frutti  spe- 
rati, si  mutino  i  programmi;  se  tre  anni  paiono  pochi  per  istruire 
discretamente  coloro  che  non  vanno  oltre  negli  studi,  si  aggiunga 
un  4^  corso,  ma  non  vi  si  trattenga  chi  vuol  passare  all'Istituto; 
die  agli  studi  tecnici  superiori  si  volgono  i  frettolosi,  quelli  che  non 
possono  entrare  alla  Università  e  preferiscono  il  corso  tecnico  al 
classico  appunto  perchè  quello  si  compie  più  presto  ;  è  gente  che  ha 
bisogno  di  spicciarsi  ed  alla  quale  si  farebbe  danno  non  piccolo  se 
ai  costringesse  a  consumare  nella  scuola  otto  anni  invece  di  sette  „. 
Se  non  che,  risponde  il  Martini,  non  è  vero  che  frequenti  gli  Istituti 
tecnici  chi  non  può  andare  all'Università:  non  sono  pochi  coloro  che 
accedono  all'Università  passando  per  l'Istituto;  inoltre,  chi  consegue 
la  licenza  liceale  dopo  8  anni  di  studi  classici  non  è  abilitato  all'e- 
sercizio di  alcuna  professione,  laddove  chi  otterrà  dopo  altrettanti 
il' diploma  dell'Istituto  potrà  fare,  come  oggi,  il  ragioniere,  l'agri- 
nensore,  il  perito,  ecc.  "  Ma  poi,  ei  domanda,  il  denaro  pubblico  deve 
isserò  adoperato  a  provvedere  alla  coltura  generale  o  ad  agevolare 
a  cosidetta  carriera  a  questo  ed  a  quello?  0  che  l'ufficio  educativo 
lello  Stato  può  restringersi,  per  dirla  col  Giusti,  ad  "  accomodare 
1  fornaio  »? 

Altri  oppongono:  ""  Se,  come  si  dice  di  essere  persuasi,  lo  spirito 
lei  tempo  nostro,  la  evoluzione  politica  ed  economica  dell'Italia,  im- 


(1)  La  istdtazione  della  scuola  unica  raccomandarono  per  lo  passato  il  Balbo, 
1  Pktbom  ;  più  recentemente  il  Cobrenti,  il  Mestica,  il  Manteoazza  ecc.  Una  certa 
lisparità  di  opinioni  è  rispetto  all'ordinamento  da  darsi  alla  scuola,  ma  tatti 
iono  concordi  in  ciò  che  del  ginnasio  e  della  scuola  tecnica  debba  farsi  un  isti- 
nto solo,  e  la  biforcazione  avvenire  per  lo  meno  tre  anni  dopo  compiuti  i  corsi 
elementari.  Nel  secondo  Congresso  dell' Associazione  nazionale  fra  gli  insegnanti 
ielle   scuole   secondarie   adunato  in  Milano  nel  1887  fu  approvata  la  seguente 

leliberazione  :  *  11  Congresso fa  plauso  e  prende  in  considerazione  l'ordine  del 

^omo  per  la  scuola  secondaria  unica  che  è  nella  coscienza  di  tutti  gli  insegnanti  „ 
7.  sull'argomento  :  Folli,  Le  Scuole  secondarie  classiche,  Milano  1882. 
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pongono  gli  insegnamenti  speciali,  perchè  insegnare  a  tutti  una  lingua 
morta?  Che  ne  faranno  del  latino  quelli  che,  usciti  dal  Ginnasio,  non 
frequenteranno  altra  scuola  od  entreranno  all'Istituto,  dove  il  latino 
non  si  insegna  più?  In  una  società  democratica  come  la  nostra,  con 
l'utile  dell'individuo  come  quello  dello  Stato  vogliono  si  dia  al  maggior 
numero  una  educazione  piuttosto  scientifica,  commerciale,  industriale, 
che  letteraria.   Or,  la  scuola  unica,  data  la  presente   manchevolezza 
dell'istruzione  elementare,  rischia  di  essere   insufficiente.    Educando 
in  una  scuola  tanto  coloro  che  si  dirigono  ai  Licei  quanto  coloro  ohe 
si  dirigono  agli  istituti   tecnici,  si  viene  a  proporsi   due  fini  e,  al 
solito,  non  se  ne  raggiungerà  alcuno  „.  Se  non  che,  il  fine,  coi  qui 
si  mira  colla  scuola  unica,  è  uno  solo:  impartire  una  istruzione  eguale 
a  tutti  coloro,  i  quali  entrano  nelle  scuole  secondarie  inferiori,  sia 
che  vogliano  poi  proseguire  negli  studi,  sia  che  vogliano   abbandih 
narli.  Questa  istruzione  è  un  minimum  necessario  a  quanti  non  e86^ 
citano  mestieri  o  piccole  industrie.  '^  Nel  grado  inferiore  degli  stadi, 
dice  il  Martini,  la  unità  è  tanto  buona  quanto  la  diversità  e  la  mol- 
teplicità  nel   grado   superiore;    in  quello  conviene  lasciar  da  parte 
r  elemento   professionale,  in  questo  aiutare   con  nozioni  spedali  le 
attitudini  e  le  vocazioni  „.  Quando  poi  il  latino  si  insegna  a  tuUi  gli 
alunni  delle  scuole  secondarie  in  Germania,  in  Inghilterra  e  perfino 
in  Danimarca,  l'insegnarlo  a  tutti  gli  alunni  delle  scuole  secondarie 
in  Italia,  è  piuttosto  adempiere  un  dovere  che  seguire  un  esempio. 
Che  col  latino  non  si  riesca   ad  esprìmere,  oggi,  che  una  menoma 
parte  dei  nostri  pensieri,  sta  bene;    ma  non  è  uomo  mezzanamente 
istruito  chi  non  sappia  il  latino  „  (1). 

'^  Il  latino,  si  dice,  lo  si  lasci  alle  classi  dirigenti,  agli  albi  si 
insegni  qualche  cosa  di  più  utile  ».  Se  non  che,  domanda  il  Martioi« 
chi  sa  dire  dove  cominciano  e  dove  finiscano  le  classi  dirigenti?  Dopo 
la  legge  elettorale  del  1882  è  di  tanto  cresciuto  il  numero  dei  cit- 
tadini i  quali  partecipano  alla  cosa  pubblica,  che  non  è  facile  dete^ 
minare  quanti  dirigano  e  quanti  siano  diretti.  Nessuno  può  affermare 
che  un  avvocato,  un  possidente,  un  professore,  abbiano  sempre  sui 
contadini  e  sugli  operai  maggiore  autorità  di  un  agronomo  e  di  un 


(1)  *"  Il  latino  non  è  morto  mai,  aggiunge  qui  il  Martini,  esso  è  la  memoria 
dell'Europa,  il  testimone  della  sua  infanzia  religiosa,  estetica,  legislativa,  econo- 
mica   Una  affinità  indistruttibile  unisce   lo   spirito  europeo  con  la  lingua  che 

serba,  per  così  dire,  la  sua  fede  di  nascita ,  il  nostro  passato  e  il  presente  con 
le  parole  e  le  locuzioni  antiche  che  han^o  formato  il  nostro  temperamento  inteK 
lettuale.  Quali  che  siano  le  forme  onde  si  differenzia  l'indole  nazionale  dei  popoli 
moderni  e  i  rivolgimenti  che  li  allontaneranno  via  na  dall'antichità  classica,  lo 
spirito  romano  si  agiterà  in  loro  sempre  ;  per  mutare  che  facciano  la  loro  essenza 
morale,  non  arriveranno  mai  neanche  a  spiegai-si  i  proprii  concepimenti,  se  non 
studiando  la  letteratura,  la  lingua  specialmente,  che  racchiude  in  sé  la  espres- 
sione pura  e  originaria  del  loro  essere  pensante.  E  se  ciò  deve  dirsi  dell'Inghil- 
terta  e  della  Germania,    le    quali,  per  la  natura  dei  loro    istituti  politici  e  reli- 
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perito.  Nella  scuola  secondaria  dì  grado  inferiore  si  deve  raggiun- 
gere il  grado  di  coltura  necessario  a  chi  appartiene  ai  ceti  medi, 
qualunque  sia  la  professione  che  egli  si  proponga  di  esercitare;  vi 
a  deve  stimolare  e  dirigere  l' incremento  delle  facoltà,  provvedere 
alla  educazione  formale  della  mente.  Or,  che  il  mezzo  più  razionale 
di  raggiungere  un  tale  intento  sia  la  coltura  letteraria,  mirabilmente 
efficace  ad  esercitare  le  forze  dello  spirito,  pare  non  possa  negarsi. 
Quanto  alle  materie  d'insegnamento  del  Liceo,  la  Commissione 
notava  come  fosse  più  il  caso  di  restringerne  l'ampiezza  che  di  esten- 
derla. ^  Uno  dei  difetti  che  esso  ha  attualmente  si  è  che  vi  si  vuole 
insegnar  troppo  di  troppe  cose;  bisogna  persuadersi  che  al  di  là  di 
on  certo  termine,  più  si  insegna  e  meno  si  impara.  Ne  succede  che, 
per  mangiar  troppo,  non  si  digerisce  e  il  cibo  non  sanguifica;  la 
memoria  si  affatica,  la  coscienza  e  l'intelletto  rimangono  inerti;  le 
eognizioni  entrano  in  pelle,  il  desiderio  di  apprendere  si  fa  tanto  più 
lieve  quanti  più  sono  gli  oggetti  nei  quali  si  divide,  e  da  ultimo 
l'eccesso,  lo  sforzo,  l'affaticamento,  o  come  si  dice  oggi,  il  sopracca- 
rico {surménage)  intellettuale.  Andando  sempre  avanti  col  criterio 
dell'utile,  si  insegna  o  troppo  o  troppo  poco;  chi  per  utile  intende 
dò  che  serve  a  procacciare  guadagni  pingui  o  solleciti,  vuole  sacri- 
ficato il  latino;  chi  vede  delle  cose  un  aspetto  solo  o  non  crede  di 
distìnguere  l'utile  dal  più  utile  e  dal  necessario,  propone  programmi 
che  sono  addirittura  enciclopedie.  È  savio  tenersi  nella  via  di  mezzo, 
e  poiché  insegnamenti  da  abolire  non  ce  ne  sono,  conviene  restrin- 
gerli. Non  multa  sed  muUum  „. 

412.  —  B.  Università,  —  La  storia  delle  Università  considerate 
nelle  attinenze  loro  col  diritto  amministrativo,  presenta  due  epoche,  i  cui 
caratteri  fondamentali  già  risultano  da  quanto  finora  fu  detto:  nella 
prima  esse  appaiono,  anche  nelle  loro  Facoltà,  come  gli  organi  e  le 
rappresentanti  del  libero  sviluppo  spirituale;  nella  seconda  l'ammi- 
nistrazione di  Stato,  nel  suo  progressivo  affermarsi,  li  concepisce 
come  i  veri  e  proprìi  organi  dell'istruzione  funzionale  pel  servizio  pub- 
Wco,  modificando  su  tutti  i  punti,  in  corrispondenza  di  questa  loro 
destinazione,  l'antica  loro    posizione    privilegiata.  Se  non  che  anche 


giosi,  si  sottrassero  a^li  influssi  e  al  dominio  di  Roma,  a  maggior  ragione   vale 
per  noi,  che  rimanemmo  romani  nella  Chiesa  e  nella  tradizione  politica  „. 

*  Si  lamenta  tatti  i  giorni,  prosegue  il  Martini,  che  gli  alunni  degli  Istituti 
tecnici  non  sappiano  scrirere;  non  sarà  più  così  quando,  prima  di  entrarvi, 
avranno  x>er  quattro  anni  studiato  il  latino.  Chi  non  sa  scrivere  non  sa  pensare, 
e  i  latini  insegnano  a  scrivere  appunto  perché  insegnano  a  pensare.  Lo  studio 
del  latino  dà  all*intelletto  forza  e  agilità;  fortunato  chi,  uscendo  dal  ginnasio, 
potrà  fegoitare  in  quello  studio:  non  avrà  in  ogni  modo  perduto  il  suo  tempo 
chi  Vabbandoni:  dopo  quattro  anni,  per  usare  una  frase  altrui,  il  battesimo  avrà 
operato,  la  inoculazione  prodotto  l'effetto  suo  e  preserverà  dalla  mediocrità  del 
peBÙero;  che  nella  conoscenza  degli  antichi  si  acquista,  se  non  altro,  quel- 
ramore  della  semplicità,  senza  la  quale  non  è  grazia  negli  scritti,  come  non  è 
grazia  nella  vita  ,. 
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qui  il  secolo  xix  die  loro  un  carattere  nuovo,  riconoscibile  però  non 
tiemto  nel  loro  proprio  organismo,  quanto  nel  sistema  degli  esami  die 
si  danno  fuori  di  esse.  Fino  a  questo  secolo  quella  che  si  dava  alle    ^J 
Università  appariva  come  l'unica  istruzione  funzionale,  rappresentata,    ^  ~ 
nei  suoi  rami  principali,  dalle  Facoltà,  diventate  categorie  distinte  e 
definite  di  coltura  speciale.  Ma  il  grande  sviluppo  dei  singoli  campi 
dell'anmiinistrazione   intema,    ciascuno   col   suo   vasto  e  complicato 
sistema  di  leggi  amministrative  proprie,  finì  col  richiedere  per  il  8e^ 
vizio  di  Stato,  oltre  a  ciò  che  la  Facoltà  era  in  grado  di  dare,  una 
esatta  conoscenza  ed  una  certa  pratica  di  quelle  leggi  speciali  ;  cono- 
scenza e  pratica,  ad  accertare  le  quali  invalse  in  tutto  il  Continente 
il  sistema  di  appositi  "  esami  di  Stato  ,,  distinti  dagli  esami  unive^ 
sitari.  Di  qui  uno  stato  di  transizione  incerto,  quello  in  cui  si  è  ora, 
caratterizzato  da  ciò  che  mentre  per  molti  l'istruzione  universitaria 
delle  Facoltà  è  la  vera  istruzione  funzionale  per   ogni   ramo,  anche 
speciale,  del  servizio  di  Stato,  per  altri  invece  non  è  piìi  che  l'istruzione 
funzionale  generale  per  tutti  i  rami  speciali  che  mettono  capo  ad  una 
stessa  Facoltà.  E  ad  accrescere  la  confusione  si  aggiunse   che  alla 
diversa  natura  di  questi  due  compiti  non  fu  fatto  corrispondere  un 
adeguato  ordinamento  dei  due  sistemi  di  esami,  in  quanto  gli  esami 
di  Stato  sono  trattati  e  valgono  pur  sempre  ancora,  come  esami  spe- 
ciali. E  ciò  durerà  ancora  per  qualche  tempo.  Ma  poi  l'Università  e 
la  Facoltà  svilupperanno,  in  tutta  la  sua  purezza,  il  loro  vero  carat- 
tere ;  e  ciò  quando  si  sarà  imparato  a  distinguere  anche  nei  riguardi 
del  suo  compito,  come  già  si  distingue  nel  riguardo  formale,  l'istruzione 
funzionale  nelle  sue  due  parti  :  1'  '  istruzione  funzionale  generale  ^,  com- 
pito delle  Università,  il  cui  insegnamento  dovrà  quindi,  in  ogni  Fa- 
coltà, rappresentare  la  più  elevata  concezione  della  vita  complessiva, 
come  base  della  coltura  scientifica  per  tutti  i  rami  di  pubblico  ser- 
vizio, e  r  ^  istruzione  funzionale  speciale  „,  da  acquistarsi  collo  studio  e 
colla  pratica  nei  singoli  rami  e  da  accertarsi  mediante  esame  speciale. 
In  fatto,  già  è  così  ;  solo,  le  Facoltà  continuano  a  mantenere  la  loro 
antica  posizione  di  istituti  positivi  d'insegnamento  speciale,  facendo 
così  apparire    i   loro   **  esami    di    licenza  „    (Abgangsprùfungen) 
come  i  veri  e  proprii  „  esami  di  Stato  „  (Staatsprufungen). 

413. —  In  Inghilterra,  le  Università,  sorte  nel  sec.  XÌTT,  di  Oxford  e 
di  Cambridge,  sono  caratterizzate  dalla  completa  loro  indipendenza 
dallo  Stato,  e  dall'  innestarsi  che  fece  su  di  esse  Y  istituzione  dei 
"  Collegi  „  sviluppatisi  dalle  antiche  '^  Borse  „.  Esse  sono  rette, 
secondo  i  loro  statuti,  unicamente  dai  loro  organi,  da  esse  stesse 
nominati.  Capo  supremo  è  il  "  Cancelliere  ,,  eletto  a  vita:  di  regola, 
una  qualche  eminente  personalità,  la  quale,  come  in  alcune  Univer- 
sità tedesche  il  Principe,  governa  la  Corporazione  solo  nominalmente. 
Capo  effettivo  è  il  Vice-Cancelliere,  eletto  ogni  anno  fra  i  direttori 
dei  Collegi;  esso  dirige  il  Consiglio  amministrativo  (Hebdomadal 
Cauncil  a  Oxford,  Council  of  the  Senate  a  Cambridge),  il  quale  consta 
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di  fanzioiiari  dell' Università,  direttori  di  Collegio,  professori  e  gra- 
duiti dell'Università.   Il  complesso  de^  insigniti  di  gradi  universi- 
tari saperiori   (Magistri  artium,  Doctores,  ecc.)  residenti  nella  sede 
dell'Università   {Congregation  a  Oxford,    Electoràl  Boll  a  Cambridge) 
d^gge  il  Cancelliere,  il  Vice-Cancelliere  ed  il  Consiglio  amministra- 
ti?o  e  delibera  intorno  agli  affari  più  importanti.  Finalmente,   certi 
diritti  (fra  cui  quello  di  eleggere  il  rappresentante  dell'Università  al 
Parlamento)  sono  riservati  al  complesso  dei  graduati  superiori  del- 
lUniversità,  dovunque  risiedano  {Convocation  a  Oxford,  Settate  a  Cam- 
bidge).  —  Le  cattedre  derivano  da  fondazioni  e  sono,  secondo  le  rela- 
ti?e  disposizioni  di  fondazione,  conferite,  parte  soltanto  per  un  certo 
limerò  d'anni,  da  persone   svariatissime.   Mentre  per  certe  materie 
le  fondazioni  sono  molte,  altre  non  sono  affatto  rappresentate,  e  di 
DMlte  la  dotazione  è  affatto   meschina.  E  le  stesse   Università  sono 
titt'altro  che  largamente   dotate,  quella  di  Oxford  non  avendo  che 
n  reddito  di  48  mila  sterline,  e  quella  di  Cambridge  di  34  mila  (il 
13%,  corrispondentemente,  il  10  ^/g  delle   entrate  dei  loro  Collegi). 
Ed  ai  pochi  mezzi  risponde  la  pochezza  dell'opera,  tanto  che  dei  più 
eminenti  scienziati  dell'Inghilterra,  pochi  appartennero  alle   Univer- 
sità. Epperò  le  due  Università  inglesi  traggono  ora  l'importanza  loro 
principale  dalla  qualità  loro  di  autorità  esaminatrici.  Sin  verso  la  metà 
di  questo  secolo  materia  degli  esami  erano,  per  tutti,  le  lingue  antiche, 
Il  matematica  e  la  dottrina  religiosa;  in  seguito  si  vennero  via  via 
brando  coeà  alla  filologia   moderna  come  ai  rami  di  scienza  di  uti- 
lità pratica,  grandi  concessioni.  —  Sino  al  1854  cosi  all'  Università 
di  (hdPord  come  a  quella  di  Cambridge  potevano  essere  immatricolati 
lolo  gli  appartenenti  alla  chiesa  anglicana;  anzi,  fino  al  1871  tale  con- 
dizione durò  ad  essere  richiesta  per  poter  conseguire  posti  di  Fellow 
(*  Fdkfwships  9)  ed  uffici  universitari.  Di  qui,  nel  1827,  la  fondazione 
I  Londra  di  un  Istituto  d'insegnamento  scientifico  aperto  a  tutte  le 
confessioni,  l'University  College,  con  una  Facoltà  filosofica  (Àrts),  una 
di  scienze  naturali  ed  una   di   medicina,  i  cui  professori  non  hanno 
litro  stipendio    che   l'onorario    degli    studenti.  A  questo   Istituto  la 
Chiesa  anglicana   contrappose,    nel  1831,  il  Kings   College  (Collegio 
reale)  di  Londra  organizzato  nello  stesso  modo,  con  una  Facoltà  filo- 
lofica, una  di  scienze  naturali   ed  una  di  teologia.  Non  volendo  poi 
il  Governo  accordare  a  questi    Collegi    il  diritto  di    conferire  gradi, 
fondò  nel  1836  la  London  University,  ai  cui  esami  possono    presen- 
tirsi gli   studenti   dei   due    Collegi  di  Londra  e  chiunque   altri  (da 
qualche  tempo  anche  le  fanciulle)  dopo  compiti  i  16  anni.  Altri  Col- 
lagi, ad  imitazione  di  quelli  di  Londra,  sorsero  in  altre  città,  aventi 
la  più  parte  carattere  di  istituti  politecnici,  fra  cui  primo  per  impor- 
tanza VOwen's  College  fondato  a  Manchester   nel  1850,   al   quale  fu 
nel  1880  aggiunta  la  Victoria  University,    simile    alla  Università  di 
Londra. 

Di  fronte  al  sistema  e  all'indirizzo  dell'insegnamento  universitario 

45,    B.  8.  F.  —  V  SmS*.  —  La  teinua  déWammindttraMumt. 
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esame:  rosame  del  secondo  anno  attribuisce  il  titolo  di  bachelier  en 
JroU,  quello  del  terzo  il  titolo  di  licencié.  Per  ottenere  il  grado  dot- 
torale occorre  un  quarto  anno  di  studio  e  un  terzo  esame.  In  gene- 
rale, il  grado  di  licenziato  apre  Tadito  agli  impieghi  governativi,  dei 
quali  solo  alcuni  richiedono  la  dignità  dottorale. 

U  monopolio  dell'istruzione  superiore  fondato,  per  le  scuole  pub- 
bliche, da  Napoleone  I,  fu,  nel  campo  deirinsegnamento  scientifico, 
mantenuto,  malgrado  frequenti  attacchi,  fino  al  1875,  nel  qual  anno, 
<3on  legge  del  12  luglio,  fu  abolito.  Secondo  questa  legge  ogni  fran- 
cese che  abbia  compiuto  i  25  anni  e  non  sia  incorso  nelle  incapacità 
previste  dalla  legge,  come  pure  lo  associazioni  legalmente  formate 
in  uno  scopo  d'insegnamento  superiore,  possono,  previa  dichiarazione, 
aprire  liberamente  corsi  e  stabilimenti  d'insegnamento  superiore.  La 
sorveglianza  dello  Stato  sugli  stabilimenti  e  sui  corsi  è  limitata  ad 
impedire  le  offese  alla  morale,  alle  leggi  ed  alla  Costituzione.  Gli 
stabilimenti  che  abbiano  almeno  tanti  professori  insigniti  della 
dignità  dottorale  quanti  ne  ha  la  similare  Facoltà  governativa, 
meno  numerosa,  possono  assumere  il  titolo  di  "  Facoltà  libere  ,» ,  e 
quelli  che  constino  di  almeno  tre  Facoltà  possono  assumere  quello 
di  ^  Università  ,.  Inoltre  tali  istituti  possono  essere  riconosciuti 
dallo  Stato  come  "  intraprese  di  utilità  pubblica  „  e  quindi  come 
persone  giuridiche.  Gli  esami  devono  darsi  da  Commissioni  com- 
poste metà  di  membri  dì  Facoltà  dello  Stato,  metà  di  membri  delle 
Facoltà  libere,  e  i  cui  attestati  hanno  la  stessa  forza  di  quelli  delle 
Facoltà  di  Stato.  Della  libertà  sancita  da  questa  legge  si  valse  sol- 
tanto, ma  con  tanto  maggior  impegno,  la  Chiesa  cattolica.  Le  associa- 
zioni fondate  dalle  autorità  ecclesiastiche  fondarono  in  breve  tempo  ben 
12  Facoltà  poste  sotto  l'alta  direzione  dei  Vescovi  e  del  Papa,  le  quali 
attraevano  a  se  un  sempre  maggior  numero  di  uditori.  S.e  non  che 
il  diritto  dello  Stato  di  essere  il  solo  a  decidere  sull'attitudine  alle 
pubbliche  funzioni  era  troppo  evidente  perchè  le  Commissioni  miste 
potessero  durare  a  lungo.  E  infatti  esse  furono  abolite  con  una 
l^e  del  18  marzo  1880,  la  quale  con  questa  misura  e  coli'  avere 
nello  stesso  tempo  ritolto  alle  scuole  libere  il  diritto  di  acquistare 
la  qualità  di  intraprese  di  utilità  pubblica  e  di  assumere  il  titolo  di 
Università,  tolse  alle  nuove  Facoltà  la  massima  parte  della  loro 
importanza. 

Oltre  alle  Facoltà,  sono  a  ricordarsi,  come  Istituti  d'insegnamento 
superiore,  il  Collège  de  France,  sorto  da  alcuni  insegnamenti  istituiti 
da  Francesco  I  nel  1524  presso  l'Università  di  Parigi,  il  Muséum 
ikistoire  naturelU,  la  École  des  ìanf/ues  orientales  vivantes,  la  École 
de$  ehartes,  intesa  a  formare  storici,  archivisti,  bibliotecari,  ecc.,  la 
Ècole  des  hautes  Études,  comprendente  corsi  di  matematica,  di  fisica, 
di  chimica,  di  storia  naturale,  di  filologia  e  di  storia  delle  religioni 
e  la  École  normale  supérieure  per  la  formazione  di  professori  per  gli 
istituti  d'insegnamento  secondario  (licei  o  collegi). 
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415.  —  Le  Università  tedesche  (1)  sorsero  quando  le  scade  colle- 
giate e  capitolari  non  poterono  piìi  rispondere  all'  intento  loro  dì 
istruire  il  clero.  Dopo  la  fondazione  di  quelle  scuole  un  vasto  corpo  di 
scienza  teologica  e  filosofica  si  era  sviluppato,  il  diritto  era  diventata 
una  scienza  ed  anche  voleva  essere  una  scienza  la  medicina.  Dopo  che 
nel  secolo  XIII  gli  studiosi  avevano  tratto  in  Italia  e  in  Francia  per 
istruirsi  agli  studi  di  Bologna,  di  Salerno  e  di  Parigi,  istituzioni 
simili  furono,  a  partire  dal  secolo  XIV,  create  in  Oermania.  La  prima 
Università  tedesca  fu  fondata  nel  1348  a  Praga,  sede  della  Coite 
imperiale;  le  tennero  dietro  quella  di  Vienna  (1365),  di  Eidelbergi 
(1386),  di  Colonia  (1388),  di  Erfurt  (1392),  di  Lipsia  (1409)  e  di 
Rostock  (1419);  alle  quali  sette  Università  altre  otto  ne  aggianie 
un  secondo  periodo  di  fondazioni  incominciato  verso  la  metà  del 
secolo  XV:  quella  di  Oreiswald  (1456),  di  Friburgo  (1457),  di  Basilea 
(1460),  di  Ingolstadt  (1472),  di  Tubinga  e  di  Magonza  (1477),  di 
Wittemberga  (1502),  di  Francoforte  sull'Odor  (1506).  Mentre  la  fon- 
dazione di  questi  istituti  emanava,  di  regola,  dal  Principe,  i  Papi 
accordavano  con  Bolle  il  permesso  d'insegnarvi,  di  conferirvi  i  gradi 
accademici  e  di  assegnar  loro  in  dotazione  beni  della  Chiesa.  Come 
negli  altri  Stati,  così  anche  in  Oermania  furono,  in  relazione  alle 
Università,  fondati  Collegi  e  '^  Borse  „,  cioè  pensionati,  in  cui  gU 
scolari,  oltre  al  mantenimento,  anche  ricevevano  un  insegnamento 
preparatorio  speciale,  e  che  per  un  certo  tempo  accolsero,  come  anoMr 
oggi  avviene  in  Inghilterra,  la  più  parte  degli  scolari.  —  Notevdi 
progressi  apportò  il  secolo  XVI.  L'*"  umanismo  »  aggiunse  alle  materie 
d'insegnamento  la  lingua  e  la  letteratura  greca  e  integrò  la  sdem 
tradizionale,  che  sola  finallora  aveva  formato  oggetto  di  studio  e  di 
insegnamento,  coU'indagine  scientifica.  La  Riforma  promosse  questo 
indirizzo  collo  sciogliere  i  vincoli,  che  la  fede  aveva  imposto  al  p^i- 
siero,  e  col  proporre  alle  Facoltà  filosofiche  e  teologiche  obiettivi  piìi 
elevati,  facendo  della  predicazione  l'ufficio  principale  del  sacerdote  e 
richiedendo  per  essa  una  istruzione  più  soda  di  quella  che  aveva 
bastato  finallora;  progressi,  però,  che  naturalmente  non  poterono 
esser  fatti  che  dalle  Università  protestanti,  mentre  quelle  cattoliche, 
lasciate  ai  Gesuiti,  rimasero,  fino  all'abolizione  di  quell'ordine  (1773), 
molto  addietro. 

Dopo  la  decadenza  causata  dalla  guerra  dei  Trent'anni,  il  risol- 


(1)  Sulle  Università  tedesche  vedi  specialmente:  Meimkrs,  Geschichte  der  Eni- 
stehung  u.  Enttoicklung  der  hdhen  Schulen  (Storia  deirorigine  e  dello  sviluppo  deDf 
scuole  superiori),  1802-04;  In.,  Verfassung  u.  Verwaltung  deutscher  UniveràtHf 
(Costituzione  ed  amministrazione  delle  Università  tedesche),  1800-02;  Zakhcu* 
Die  deutschen  Universitàten  itn  Mittelalter  (Le  Università  tedesche  nel  Medio  ero). 
1857  ;  Kaufmann,  Die  Geschichte  der  deutschen  Universitàten  (Storia  delle  Univer- 
sità tedesche),  1888:  Conrad,  Dos  Universitàtsstudium  in  DeutsMand  (Gli  stadi 
universitari  in  Germania),  1834;  Laspbyres,  Die  deutschen  Universitàten  (Le  Uni- 
versità tedesche),  nella  Deutsche  Revue^  Vili  (1883), 
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levamento  degli  studi  partì  dairUniversità  di  Halle,  fondata  nel  1694, 
neUa  quale  il  giurista  Tomasio  tenne  le  prime  lezioni  in  tedesco, 
6  0  filosofo  Cristiano  Wolf  scrisse  i  primi  compendi  parimenti  in 
lingua  tedesca.  Al  reggimento  teologico  fu  sostituito  quello  del  Prin- 
cipe; l'istruzione  umanistica  fu  respinta  in  seconda  linea  dalle  scienze 
naturali,  dalla  storia  e  dalla  filosofia  moderna,  e  la  ragione  fu  ele- 
vata a  sola  giudice  di  tutte  le  questioni.  Quella  di  Halle  fu  la  prima 
Università  moderna,  e  durante  tutto  il  secolo  XVIII,  insieme  a  quella 
di  Gottinga  fondata  nel  1737,  servì  di  modello  a  tutte  le  altre.  — 
In  seguito  ai  rivolgimenti  politici  di  questo  secolo  molte  vecchie 
Università  (quella  di  Wittemberg,  di  Duisburg,  di  Rinteln,  di  Àltdorf, 
di  Colonia,  ecc.),  furono  abolite,  alcune  furono  trasferite  altrove 
(quella  di  Francoforte  sull'Odor  a  Breslavia  nel  1811,  quella  di  Ingol- 
sfaiilt  a  Landshut  nel  1802,  poi  a  Monaco  nel  1826)  e  due  altre  ne 
forono  fondate,  quella  di  Berlino  nel  1810  e  di  Bonn  nel  1818. 

416.  —  La  vita  delle  Università  tedesche  è  regolata  parte  dagli 
Statuti  che  esse  stesse  si  sono  dati,  parte  da  disposizioni  governative, 
e  solo  in  certi  punti  da  leggi.  Esse  sono  corporazioni  di  insegnanti  e 
di  studenti  per  la  coltura  della  scienza  e  per  la  impartizione,  cor- 
riqK)ndentemente,  per  l'acquisto  dell'istruzione  richiesta  per  le  car- 
riere e  professioni  più  elevate.  —  Oli  insegnanti  sono  professori 
ordinari  e  straordinari,  docenti  privati  e  maestri  d'arte  e  di  esercizi. 
I  professori  ordinari  sono  impiegati  dello  Stato  nominati  dal  capo 
di  questo  su  proposta  dell'Università  e  il  cui  ufficio  è  di  impartire 
l'insegnamento  in  un  dato  ramo  di  scienza  e  partecipare  all'ammi- 
nistrazione dell'  Università.  I  professori  straordinari  si  distinguono 
dagli  ordinari  per  minori  diritti  per  ciò  che  riguarda  l' amministra- 
zione dell'Università  e  per  grado  e  stipendio  minori,  oppure  non  sono 
che  privati  docenti  titolati.  I  privati  docenti  sono  insegnanti  che,  in 
base  ad  una  certa  determinata  prova  da  essi  data  della  loro  atti- 
tudine, sono  dall'Università,  coli 'approvazione  del  Ooverno,  ammessi, 
salvo  revoca,  ad  insegnare  e  sono  soggetti  ad  alcune  delle  disposi- 
zioni relative  agli  impiegati  dello  Stato.  I  maestri  sono  impiegati 
dello  Stato  il  cui  ufficio  consiste  nell'insegnare  certe  arti  (musica, 
^uitazione,  scherma,  ecc.)  e  certe  lingue.  —  La  direzione  e  la  sor- 
veglianza delle  Università  spetta  al  Ministero  dell'istruzione,  rappre- 
^tato  ordinariamente  da  un  Curatore.  L'Università  è  amministrata 
lai  Rettore,  dal  Senato,  dalle  Facoltà,  dai  Comitati  permanenti  e 
!agli  impiegati  universitari.  U  Settore  è  eletto  per  un  anno  dai  pro- 
ìssori  ordinari  o  da  tutti  i  professori  fra  gli  ordinari,  e  confermato 
d  Capo  dello  Stato.  U  Senato,  presieduto  dal  Rettore,  o  è  un  Col- 
igio  eletto  in  simil  modo  dai  professori  ordinari,  oppure  consta  di 
itti  i  professori  ordinari.  Le  Facoltà  (in  generale,  quattro,  con 
uesf ordine  di  precedenza:  1)  teologica;  2)  giuridica;  3)  medica; 
)  filosofica)  sono  Collegi  che  constano  dei  professori  ordinari  di  un 
eterminato  ramo  di  scienza  e  sono  presieduti  da  un  decano,  ufficio 
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che  viene,  per  turno,  coperto  per  un  anno  dai  membri  della  Facoltà 
stessa.  I  Comitati  pennanenti  (ad  esempio,  per  la  direzione  della  biblio- 
teca, per  il  mantenimento  della  disciplina  fra  gli  studenti,  ecc.)  sono 
nominati  dal  Senato;  gli  impiegati,  su  proposta  deirUniversitò,  dal 
Governo.  Questi  organi  regolano  l'insegnamento,  sorvegliano  gli  sta* 
denti  ed  amministrano  il  patrimonio  dell'  Università  e  la  dotazione 
ad  essa  assegnata  dallo  Stato. 

L'insegnamento  è  dato  in  lezioni  (corsi)  ed  esercitazioni  pratiche 
della  durata  di  un  semestre,  le  quali  devono  essere  tenute  quando 
almeno  tre  si  presentino  per  frequentarle.  Gli  studenti  po88ono  fre- 
quentare i  corsi  e  le  esercitazioni  pratiche  che  più  loro  piaccia,  i 
piani  di  studio  formati  da  alcune  Facoltà  avendo  solo  valore  di  coih 
sigli,  ma  debbono  nel  semestre  frequentare  almeno  un  corso  ;  inoltre, 
una  certa  indiretta  costrizione  si  ha  in  ciò  che  l'ammissione  alla  pib 
parte  degli  esami  di  Stato  è  subordinata  alla  prova  di  aver  studiato 
all'Università  per  un  certo  tempo  e  di  aver  frequentato  certi  corsi. 
Un  controllo  della  frequentazione  dei  corsi  da  parte  dello  studente, 
non  ha  luogo.  Di  esami  lo  studente,  come  tale,  non  ne  ha  a  subire, 
ma  solo  quando  voglia  ottenere  la  dignità  dottorale,  oppure  entrare 
in  un  pubblico  servizio  (come  impiegato,  ministro  del  culto,  me- 
dico, ecc.);  nel  primo  caso  l'esame  è  dato  dalle  Facoltà,  nel  seconde 
ora  dalle  Facoltà,  ora  da  altri  Collegi,  nei  quali  però  ordinariamente 
sono  chiamati  professori  di  Università. 

Malgrado  l'alta  fama  a  cui  salirono  e  a  cui  si  mantengono  le 
Università  tedesche,  non  mancano  in  Germania  le  preoccupazioni 
intomo  al  loro  avvenire  come  istituzioni  scientifiche  e  rispetto  al 
vigore  intellettuale  della  nazione.  Così,  lo  Stein,  associandosi  al  Sybe). 
deplora  lo  sminuzzarsi  delle  Università  in  scuole  professionali  (Fach- 
schulen),  che  alla  loro  volta  si  sminuzzano  in  suddivisioni,  e  la 
soverchia  tendenza  a  troppo  specializzare  l'insegnamento  superiore  in 
una  folla  di  insegnamenti  particolari  dati  all'infuori  delle  Universiti- 
La  coltura  viene  così  ad  essere  spezzata  ;  la  vecchia  Universiias  liU- 
rarum,  anche  in  Germania,  più  non  esiste  che  in  apparenza  e  come 
mera  aggregazione  meccanica  delle  varie  Facoltà,  discipline  e  cat- 
tedre. E  questa  stessa  apparenza  non  è  più  intera,  in  quanto  iTni- 
versità  spesso  più  non  ha  compreso  nel  suo  grembo  le  nuove  sdenxe 
e  discipline  di  applicazione,  ]e  quali,  insegnate  fuori  dell'Università, 
vi  sono  concepite  ed  esposte  colla  minor  base  scientifica  possibile, 
bensì,  essenzialmente,  dal  lato  pratico  e  dell'applicazione  immediata, 
d'onde  un  certo  abbassamento  della  cultura  generale  teoretica  o  vera- 
mente scientifica,  e  quindi  minor  potenza  intellettiva,  minor  forza  e 
varietà  di  attitudini,  minor  sicurezza,  libertà  e  indipendenza  di  gio* 
dizio.  La  riunione  di  tutti  gli  Istituti  superiori  con  la  Università 
tornerebbe  vantaggiosa  alla  coltura  di  tutte  quelle  scienze  che  finora 
ne  rimangono  escluse,  in  quanto  sarebbero  sottratte  all'influenza  dei 
così  detti  **  praticisti  .,,  e  le  esigenze  degli  studiosi  verrebbero  ore- 
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endo.  n  rigore  scientifico,  che  le  Università  hanno  conservato  intatto, 
(irebbe  estendersi  anche  a  codeste  discipline  speciali  e  la  coltura 
16  esce  dalle  Università  essere  più  completa  e  più  scientifica.  Quando 
tte  le  scienze  siano  rappresentate  nelle  Università,  sì  che  in  esse 
trovi  come  il  fiore  della  vita  intellettuale  della  nazione  e  la  gente 
Ita  vi  riconosca  come  la  propria  patria  spirituale,  solo  allora  il 
ntimento  dell'operosità  scientifica  diventerà  universale  e  rimarrà 
sicurata  alle  Università  medesime  ed  alla  coltura  nazionale  che  ne 
riva  ona  vita  prospera  e  rigogliosa. 

417.  —  In  Italia,  le  Università  (1)  —  insieme  agli  IstUtUi  superiori 
alle  Scuole  superiori  speciali,  uno  degli  organi  dell'istruzione  superiore, 
)è,  secondo  la  definizione  che  ne  dà  la  legge  13  novembre  1859  (art.47), 
H'istmzione  avente  per  fine  di  "  indirizzare  la  gioventù,  già  fornita 
Ile  necessarie  cognizioni  generali,  nelle  carriere  sì  pubbliche  che 
ivate  in  cui  si  richiede  la  preparazione  di  accurati  studi  speciali  e 
mantenere  ed  accrescere  nelle  diverse  parti  dello  Stato  la  coltura 
ientifica  e  letteraria  —  dopo  soppresse,  con  legge  del  26  gennaio 
73,  le  facoltà  teologiche,  comprendono  quattro  Facoltà:  quella  di 
irispnidenza,  di  medicina,  di  scienze  fisiche,  matematiche  e  naturali, 
di  filosofia  e  lettere  (art.  49,  legge  del  1859).  La  Facoltà  di  giuris- 
idenza  esiste  completa  in  tutte  le  17  Università  governative.  Quella 
medicina  ha  un  ordinamento  speciale,  distribuito,  per  la  Toscana, 
k  le  Università  di  Pisa  e  di  Siena  e  l'Istituto  medico  di  Firenze, 
quanto  i  primi  quattro  anni  dello  studio  si  fanno  in  quelle  due 


(1)  Sulla  storia  —  che  qui  non  può  essere,  neppure  per  sommi  capi,  accen- 
a  —  delle  Università  italiane  v.  E.  Coppi,  Le  Università  italiane  nel  Medio  evo, 
eme  1880;  F.  Movtkfrsdihi,  Le  piti  celebri  Università  antiche  e  moderne,  Torino, 
la,  1883;  Cenni  storici  suUe  Università  del  Regno  d* Italia,  nel  Calendario  per 
anuione  pubblica  per  Tanno  1864-65;  C.  F.  Cuppeluni,  Sìdla  origine  nazionale 
opolare  ddle  Università  degli  studi  in  Italia,  ecc.,  Siena  1861;  L.  Sgarabklli, 
le  Costituzioni,  Discipline  e  Riforme  dell'antico  Studio  bolognese  (Memoria  com- 
wa  dal  Ministero  della  pubblica  istruzione  e  stampata  a  sue  spese),  Piacenza, 

Maino,  1876;  Mazzetti,  Memorie  storiche  sopra  l'Università  e  l'Istituto  delle 
nJB€  di  Bologna,  1840;  F.  Colle,  Storia  scientifico-letteraria  dello  Studio  di  Pa- 
1,  Padova,  Tip.  della  Minerva,  1824-25;  L.  I.  Dbll*£ro,  Della  Università  di 
lava,  cenni  ed  istituzioni,  Padova,  Crescini,  1841  :  L.  Sauli,  Sulla  condizione 
li  studi  nella  monarchia  di  Savoia  sino  all'età  di  Emanuele  Filiberto^  Torino. 
mperia  reale,  1843:  T.  Yallaubi,  Storia  delle  Università  degli  studi  del  Piemonte^ 
ino.  Stamperia  reale,  1845-46;  Cenni  storici  sulla  R.  Università  di  Torino, 
ino.  Stamperia  reale,  1873  (pubblicazione  compilata  dal   rettore  Timebmaks  e 

segretario  Rossetti  di  commissione  del  Ministero  per  la  Esposizione  di  Vienna); 
T'aoca,  Cenno  storico  della  li.  Università  di  Modena  e  delle  sue  dipendenze,  Mo- 
J^  CappeUi,  1872;  L.  De  Amgblis,  Discorso  storico  sulV  Università  di  Siena, 
uà.  Tip.  dell'Ancora,  1840;  L.  Mariani,  Notizie  sull'Università  di  Siena,  Siena, 
».  dei  Sordo-muti,  1878;  A.  Fabbromi,  Historia  Accademiae  Pisanae,  Pisis,  per 
etanum  Mngnainium,  1791-95;  E.  Michkli,  Storia  dell' Università  di  Pisa  dal  1737 
1859  (continuazione  di  quella  del  Fabbroni),  Pisa,  Nistri,  1877;  A.  Qebuari, 
università  di  Ferrara,  Studi,  Ferrara,  Tip.  Sociale,  1879;  Cuousi  e  Vbtsì,  Notizie 
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nsegnamenti  della  Facoltà  medico-chirurgica  sono  ripartiti  in  una  serie 
'l'Istituti  scientifico-pratici  (art.  1),  diretti  ognuno  dal  professore ordi- 
arìo  che  impartisce  Tinsegnamento  fondamentale  (art.  2).  —  La  Facoltà 
I  scienze  matematiche,  fisiche  e  naturali,  secondo  il  relativo  regolamento 
r  ottobre  1880,  ha  per  fine  di  promuovere  la  coltura  scientifica  della 
Lzione,  di  fornire  agli  studenti  della  Facoltà  di  medicina  gli  insegna- 
enti  di  scienze  fisiche  e  naturali,  di  abilitare  all'ammissione  alle 
mole  di  applicazione  per  gli  ingegneri,  di  preparare  gli  studenti  al 
nseguimento  dei  diplomi  speciali  d'insegnamento.  I  primi  tre  scopi 
no  comuni  a  tutte  le  Facoltà  di  scienze;  il  quarto  è  proprio  soltanto  di 
ielle  particolarmente  designate  dal  ministro  (art.  1).  La  Facoltà  con- 
risce  la  licenza  in  scienze  matematiche  e  fisiche,  la  licenza  in  scienze 
sturali,  la  laurea  in  matematica,  la  laurea  in  fisica,  la  laurea  in 
imica,  la  laurea  in  scienze  naturali  (art.  4).  La  licenza  nelle  scienze 
^tematiche  e  fisiche,  insieme  coi  certificati  di  diligenza  a  certi  corsi 
lineralogia,  disegno  di  ornato  e  di  architettura)  e  coi  relativi  saggi, 
ile  per  l'ammissione  alle  Scuole  di  applicazione  ed  apre  inoltre  l'adito 
;li  studi  per  le  lauree  in  matematica,  in  fisica  ed  in  chimica.  La  licenza 
scienze  naturali  apre  l'adito  agli  studi  per  le  lauree  in  scienze  naturali 
in  chimica  (art.  12).  Per  lo  scopo  di  preparare  al  conseguimento  dei 
plomi  di  insegnamento  possono,  presso  le  Facoltà  designate  dal  mini- 
ro,  essere  istituite  "  Scuole  di  magistero  «  (art.  24).  Le  Scuole  di  appli- 
^one,  secondo  il  relativo  regolamento  3  dicembre  1879,  hanno  per  fine 

dare  l'istruzione  scientifica  e  tecnica  necessaria  a  conseguire  il 
ploma  di  ingegnere  civile  e  quello  di  architetto  (art.  1).  —  La  Facoltà 
filosofia  e  lettere,  secondo  il  relativo  regolamento  6  novembre  1878, 
i  per  fine  di  mantenere  ed  accrescere  la  coltura  letteraria  e  filosofica 
^Ua  nazione,  di  fornire  gli  insegnamenti  letterari  e  filosofici  agli  stu- 
mtì  della  Facoltà  di  filosofia  e  lettere  e  a  quelli  delle  altre  Facoltà 
di  preparare  al  conseguimento  dei  diplomi  speciali  d'insegnamento 
rt.  1).  In  essa  lo  studio  dura  4  anni  e  vi  si  conferiscono  due  lauree: 
la  di  filosofia,  l'altra  di  lettere  (art.  2).  La  Facoltà  conferisce  due. 
-adi:  la  licenza  e  la  laurea  (art  5).  La  licenza  è  condizione  indi- 
pensabile  per  aspirare  alla  nomina  a  professore  nell'insegnamento 
(Ile  tre  prime  classsi  del  ginnasio  e  nelle  scuole  tecniche  (art.  13). 
-esso  alcune  Facoltà,  quando  siano  fornite  di  tutti  gli  insegnamenti 
^cessari  ed  abbiano  l'uso  di  musei,  di  collezioni  archeologiche  e  di 
blioteche  sufficienti  e  siano  altresì  centro  di  vita  scientifica  e  lette- 
ria,  possono  essere  istituite  con  efficacia  legale  *"  Scuole  di  magi- 
ero  n  con  una  o  più  sezioni  (art.  14). 

Le  spese  degli  stabilimenti  di  istruzione  superiore  (Università)  e 
^gli  istituti  che  ne  fanno  parte  o  vi  sono  annessi,  sono  a  carico 
)llo  Stato.  Le  proprietà,  però,  le  ragioni  ed  i  beni  di  ogni  maniera 

cui  sono  in  possesso,  ne  formano  la  dotazione  e  non  possono  essere 
stratti  dallo  scopo  cui  furono  destinati,  ed  i  corrispondenti  redditi 
»no  inscritti   annualmente  a  sgravio  dello  Stato   nell'attivo   attri- 
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sari  alla  completa  istruzione  dei  giovani,  esercita  l'autorità  discipli- 
nare nei  limiti  della  sua  competenza  ecc.  (art.  84).  —  Il  Collegio 
generale  dei  professori,  composto  di  tutti  i  professori  ordinari  e  straor- 
dinari, è  convocato,  fra  altro,  per  deliberare,  dietro  ordine  del  ministro, 
sopra  le  riforme  dell'ordinamento  scolastico  disciplinare  (art.  85). 

Particolari  guarentigie  sono  concesse  ai  membri  del  Corpo  accade- 
mico. La  qualità  di  professore  ordinario  conferita  in  una  Università 
a  norma  della  legge  è  a  vita  e  chi  ne  è  investito  non  può,  salvo  i 
cari  specificati  dalla  legge,  essere  né  sospeso  né  rimosso,  né  come- 
dìessia  privato  dei  vantaggi  ed  onori  che  vi  sono  annessi,  se  non 
per  le  cause  e  colle  forme  dalla  legge  indicate  (art.  105,  legge  del 
1859),  guarentigia,  che  dal  Consiglio  superiore  d'istruzione  pubblica 
(Parere  23  giugno  1875)  fu  interpretata  nel  senso  che  essa  comprenda 
anche  la  inamovibilità  dal  luogo. 

418.  —  Le  disposizioni  sopra  riferite  segnano  soltanto  le  linee 
generali,  che  sole  potevano  essere  qui  tracciate,  dell'ordinamento 
odierno  dell'  insegnamento  universitario  in  Italia.  In  fatto  tale  ordi- 
Damento  non  solo  é  molto  più  complicato  di  quanto  dalle  riferite 
disposizioni  appaia,  ma  è  a  dirsi  addirittura  confuso  e  quasi  inde- 
cifrabile attraverso  al  caos  di  decreti,  di  regolamenti,  di  circolari 
die  si  vennero  via  via  sovrapponendo  al  sistema,  in  sé  chiaro  e 
sostanzialmente  razionale,  della  legge  Casati  del  1859.  Ed  è  spe- 
dahnente  a  questo  stato  caotico  della  legislazione  sull'  insegna- 
mento superiore  in  Italia  che  per  unanime  consenso  vogliono  es- 
aere riferiti  i  mali  onde  da  anni  é  travagliata  specialmente  la  vita 
delle  Università  italiane.  Oli  é  perciò  che  il  riordinamento  del- 
l'istruzione superiore  forma  da  anni  oggetto  di  costante  preoccu- 
pazione per  gli  uomini  chiamati  al  governo  della  pubblica  istruzione 
in  Italia.   Di  progetti  al  riguardo  parecchi  furono  già  presentati  (1) 


(1)  Progetto  di  legge  per  il  riordinamento  deiristnizione  superiore  presentato 
dal  senatore  Matteucci  nella  tornata  del  5  giugno  1861  e  preso  in  considerazione 
nella  sedata  del  14  stesso  mese;  id.  della  Commissione  senatoria  detta  a  riferire 
tal  progetto  Mattencci.  Proposte  della  Sotto-commissione  alla  Commissione  gene- 
nde  d'inchiesta  sulla  pubblica  istruzione  come  base  pel  riordinamento  deirinse- 
gnamento  tnperiore  del  Regno  (1868).  Progetto  di  legge  pel  riordinamento  degli 
stadi  soperiori  presentato  in  iniziativa  al  Senato  dal  ministro  Berti  nella  tornata 
del  28  dicembre  1866.  Id.  sulla  pubblica  istruzione  (provvedimenti  pel  pareggio 
del  bilancio)  presentato  dal  ministro  delle  finanze  Sella  nella  tornata  del  10 
mano  1870.  Id.  per  la  riforma  degli  studi  universitari  presentato  in  iniziativa  al 
Senato  dal  ministro  Cobrenti  nella  tornata  del  18  marzo  1878.  Id.  per  modifica- 
zioni ed  aggiunte  alla  legge  18  novèmbre  1859  sulla  istruzione  pubblica  presen- 
tato in  iniziativa  al  Senato  dal  ministro  ScLàLoiA  nella  tornata  del  21  dicembre  1872. 
Id.  per  modificazioni  alle  leggi  vigenti  per  la  istruzione  superiore  del  Regno  pre- 
sentato dal  ministro  Baccelli  alla  Camera  dei  Deputati  nella  seduta  del  25  no- 
vembre 1882,  sul  quale  una  dotta  relazione  scrisse  il  relatore  della  Commissione 
parlamentare,  on.  Bbrio,  la  quale  costituisce  una  vera  monografia  sulle  Univer- 
sità italiane.  V.  Atti  deUa  Camera  dei  deputati,  sessione,  1882,  Doc.  n.*  25  e  2bA. 
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senza  che  però  finora   siasi  potuto  venire  a  capo    di   qualcosa  (1). 

419.  —  II.  Istruzione  funzionale  economica.  —  Il  concetto  fondamen- 
tale, da  cui  deve  partire  la  "  istruzione  funzionale  economica  ,  (wirth- 
schaftliches  Berufsbildungswesen)  di  rincontro  all'istruzioDO 
funzionale  scientifica,  quando,  prescindendo  dal  suo  contenuto  scienti- 
fico, la  si  considera  dal  punto  di  vista  dell'amministrazione  e  dei  suoi 
compiti,  si  è  che  mentre  intento  finale  della  coltura  funzionale  scien- 
tifica è  la  conoscenza  e  la  intelligenza  della  natura  e  delle  esigenze 
della  comunità,  la  coltura  funzionale  economica  mira  agli  scopi  indi- 
viduali della  vita  e  ai  suoi  interessi.  Alla  natura  individuale  di  questi 
scopi  ed  alla  varietà  loro  infinita  vuol  essere  riferito  il  fatto  che  per 
secoli  la  coltura  funzionale  economica  rimase  esclusivamente  affare 
dell'individuo,  e  solo  in  questo  secolo  assurse  a  sistema  distinto  di 
istituzioni  e  di  disposizioni,  ancora  però  in  via  di  ulteriore  formazione. 

Nel  campo  dell'istruzione  funzionale  economica  preparatoria  (Yor- 
bildung),  prima,  anche  storicamente,  si  presenta  la  *"  scuola  reale , 
(Realschule),  intesa  a  fornire  l'istruzione  preparatoria  nella  mate- 


(1)  Fra  questi  progetti  particolare  menzione  merita  quello,  informato  al  prin- 
cipio deir  *  autonomia  universitaria  ,,  del  ministro  Baccelu,  epperò  ne  riassu- 
miamo qui  le  linee  generali: 

Secondo  questo  progetto  gli  Istituti  distruzione  superiore  indicati  nella  tabelli 
ad  esso  annessa  (e  cioè,  le  regie  Università  di  Bologna,  Cagliari,  Catania,  Genon. 
Macerata,  Messina,  Modena,  Napoli,  Padova,  Palermo,  Parma,  Pavia,  Pisa,  Roma, 
Sassari,  Siena  e  Torino,  il  Regio  Istituto  di  Studi  superiori  pratici  e  di  perfezùmor 
mento  in  Firenze,  le  regie  Scuole  di   applÙMzione  per   gli   ingegneri    di  Napoli,    i 
Roma,  Torino  e  Bologna,  le  regie  Scuole  superiori  di  medicina  veterinaria  in  Milano.    } 
Napoli  e  Torino)  avrebbero  (come  già  hanno)  personalità  giuridica  e  sarebbe  loro    \ 
concessa  Vautonomia  amministrativa^  disciplinare  e  didattica  sotto  il  controllo  gover-     \ 
nativo.  Le  somme  attualmente  erogate   dallo  Stato  a  benefizio  dei  suddetti  Isti-     ] 
tuti  sarebbero  convertite  in  dotazioni  fisse  intestate  ai  singoli  Istituti  ed  inscritte     • 
nel  bilancio  della  pubblica  istruzione.  Ad  essi  apparterrebbero    inoltre  i  beni  di 
cui  siano  in  possesso  o  che  fossero   per   acquistare,  da  convertirsi  però,  salvo  il 
caso  d*impossibilità  accertata,  in  rendita  consolidata.  —  Per  ciò  che  rìgoarda  le 
autorità  universitarie,  le  Università   sarebbero  governate  dal    Rettore^  eletto  dal 
Collegio  dei  professori   di  biennio  in  biennio  per  turno  di  Facoltà  e  nominato  dal 
Re  ;  dalle  Facoltà,  composte  dei  professori  ordinari  e  straordinari  e  presiedute,  per 
turno  annuale  sulla  base  delPanzianità  di  nomina,  da  un  Preside,  le  quali  avreb- 
bero il  diritto  di  determinare  il  proprio  regolamento;  dal  Consiglio  amministnUifOy 
composto   del  Rettore,  presidente,  e  dei  Presidi  delle  Facoltà,  e  che  avrebbe  la 
gestione   economica  e  finanziaria  deirUniversità,  con  questo,  però,  che  il  bilancio 
preventivo  dovrebbe  essere  presentato  al  Ministro  per  le  occorrenti  osservanoni; 
dal    Collegio  dei  professori,  composto  di  tutti  i  professori  ordinari  e  straordinan. 
il  quale  determinerebbe  il  regolamento  generale  dell'Università. 

Il  Corpo  insegnante  si  distinguerebbe  in  professori  ordinari,  professori  straor- 
dinariy  e  liberi  docenti.  I  professori  ordinari,  in  numero  illimitato,  sarebbero  nomi- 
nati con  decreto  reale  su  proposta  della  Facoltà,  e  colle  stesse  norme  gli  straordi- 
nari, anch'ossi  inamovibili,  sarebbero  promossi  a  ordinari.  I  liberi  docenti  do- 
vrebbero essere  laureati  da  due  anni  almeno  nella  Facoltà  alla  quale  chiedono 
di  essere  inscritti  e  sostenere  pubblica  prova  di  capacità  qualora  per  meriti  scien- 
tifici eccezionali  e  incontestati  non  ne  fossero  esentati  dalla  Facoltà.  I  corsi  dei 
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Eitica,  nella  scienza  naturale  e  nelle  lingue  estere  necessaria  per 
Ut  i  campi  della  coltura  speciale  e  che  quindi  costituisce  il  vero 
gano  dell'istruzione  funzionale  economica  preparatoria.  Sorgono  in 
Ignito  le  *  scuole  industriali  „  (6ewerbeschulen),  dapprima  come 
tituti  di  istruzione  preparatoria  per  certe  determinate  professioni, 
i  seguito  come  istituti  partecipanti  al  carattere  di  scuole  reali,  in 
aanto  accolsero  nel  loro  insegnamento  certe  materie  generali  varia- 
lente  raggruppate,  sempre  mantenendo  però  il  loro  legame  con  certe 
eterminate  professioni  col  fare  del  disegno  un  oggetto  principale  del 
)ro  insegnamento.  Infine,  specialmente  nelle  scuole  rurali,  si  afferma 
I  tendenza  a  combinare  l'istruzione  popolare  con  una  certa  istruzione 
reparatoria  agraria  elementare. 

Nel  campo  dell'istruzione  funzionale  economica  speciale  (Fach- 
ildung)  —  cioè  dell'istruzione  che  interviene  quando  l'individuo  ha 
ià  scelto  la  funzione  (professione)  economica  della  sua  vita,  e  mira  a 
•mirgli  le  cognizioni  e  la  pratica  necessarie  per  l'esercizio  di  tale  pro- 
esione  —  si  distinguono  tre  gruppi  di  istituti.  Il  primo,  anche  storica- 
ente,  è  quello  dell' ^  istruzione  speciale  tecnica  „, staccatasi  primamente 


centi  liberi  sarebbero,  per  gli  effetti  legali,  pareggiati  a  quelli  dei  professori 
iciali.  Ogni  professore,  oltre  airinsegnamento  affidatogli  ufficialmente,  potrebbe 
r  corsi  privati  sopra  qualunque  altra  materia.  Il  libero  docente  potrebbe  dar 
rsi  sopra  qnalonque  materia  appartenente  alla  Facoltà  cui  h  inscritto. 

Chiunque,  pagando  la  tassa  d'iscrizione  stabilita,  sarebbe  libero  d^inscriversi 
singoli  corsi.  Chi  volesse  inscriversi  come  studente  per  conseguire  la  laurea 
per  presentarsi  agli  esami  di  Stato,  dovrebbe  pagare,  oltre  alla  tassa  d'iscri- 
•ne  ai  singoli  corsi,  una  tassa  ài  immatricokugione  ed  una  di  esame.  Le  tasse  di 
matricolasione  e  quelle  per  gli  esami  di  Stato  andrebbero  alle  cas'je  della 
ito;  quelle  di  iscrizione  ai  corsi  e  agli  esercizi  pratici  andrebbero  ai  relativi 
legnanti;  quelle  di  laurea  agli  esaminatori.  Sarebbe  in  facoltà  dello  studente 

regolare  da  sé  Tordine  delle  materie  del  corso. 

Aboliti  gli  esami  speciali  e  biennali,  sarebbero  mantenuti  gli  esami  di  laurea 

istitaiti  esami  di  Stato.  La  laurea,  necessaria  per  chi  aspirasse  alPinsegna- 
mto  superiore,  facoltativa  per  tutti  gli  altri,  sarebbe  una  sola  per  ogni  Facoltà. 
i  esami  di  Stato  sarebbero  richiesti  per  l'abilitazione  air  esercizio  delle  profes- 
»ni  di  avvocato,  di  medico,  di  ingegnere  e  di  farmacista  ed  all'esercizio  della 
igistratura  e  di  altri  pubblici  uffici,  per  cui  oggi  si  richiede  la  laurea.  Per 
sere  ammesso  all'esame  di  Stato  il  candidato  dovrebbe  presentare  il  certificato 

licenza  liceale  e  di  aver  compiuto  l'intero  corso  universitario  prescritto  nelle 
itene  di  stadio  e  nella  durata  degli  anni.  Per  gli  ingegneri  basterebbe  la 
enza  dlstitnto  tecnico.  Le  Commissioni  per  gli  esami  di  Stato  sarebbero  nomi- 
te  dal  Ministro  della  pubblica  istruzione  ira  i  professori  ordinari,  straordinari 

emeriti  delle  Facoltà  e  i  liberi  docenti,  e  non  potrebbero  essere  locali.  In  con- 
rmità  dei  giudizi  delle  Commissioni  i  diplomi  di  libero  esercizio  sarebbero 
asciati  dal  Ministro  della  pubblica  istruzione.  Un  regolamento  generale  da 
^provarsi  per  decreto  reale  fisserebbe  per  ogni  categoria  di  candidati  le  materie 
bligatorie  e  le  modalità  d'esame. 

Studenti  ed  insegnanti  sarebbero  egualmente  obbligati  ai  regolamenti  disci- 
Inari  intemi  dell'Università.  Il  Rettore  giudicherebbe  delle  infrazioni,  salvo 
'pello  al  Consiglio  amministrativo.  Gli  insegnanti  sarebbero  giudicati  in  prima 
4uuBa  dal  Consiglio  amministrativo  ed  ulteriormente  dal  Collegio  dei  professori. 
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dal   sistema  dell'istruzione  speciale  scientifica  nella  forma  francese 
delle  scuole  superiori  politecniche,   ed  avente   per  oggetto,  nel^o^ 
dine  astratto,  la  meccanica  teoretica  colle  sue  leggi  matematiche, 
nell'ordine  pratico  la  costruzione  di  macchine  e  di  edifizi  (''ingegnerìa,). 
Il  secondo  è  quello  delle  "  scuole  economico-sociali  «   (volkswirth- 
schaftliche  Schulen),  comprendenti  alla  loro  volta  le   "  scuole 
commerciali  „,  aventi  per  oggetto  non  la  produzione  (come  le  scuole  J 
industriali),  ma  l'acquisto  mediante  lo  scambio,  e  quindi  da  una  parie  | 
la  tecnica  del  commercio  (tenuta  dei  libri,  corrispondenza,  lingue  stra-  i 
niere),  dall'altra  l'economia  nazionale,  e  le  scuole  aventi  per  oggetto  \ 
la  *"  produzione  primitiva  „    (Ur production)  nel  senso  più  lato   - 
(scuole  di  agricoltura,  forestali,  minerarie  o  montanistiche).  Il  terzo  è 
quello  dell'  ^  istruzione  speciale  artistica  „  colle  sue  scuole  di  pittura, 
di  scultura,  di  musica,  di  recitazione  e  simili. 


Capo  III.  —  Istruzione  (odUira)  generale. 

420.  —  Di  rincontro  all'istruzione  popolare  intesa  a  fornire  le  cogni- 
zioni elementari  di  ogni  coltura,  e  all'istruzione  funzionale  determinata 
dalla  natura  dei  compiti  che  gli  individui  propongono  alla  loro  vita 
nella  società,  la  coltura  generale,  secondo  la  definizione  dello  Stein, 
ò  *"  quello  sviluppo  intellettuale  di  tutti  gli  individui,  che  non  ha  più 
uno  scopo  determinato,  ma  ha  per  contenuto  lo  sviluppo  intellettuale  : 
complessivo  dei  singoli  „.  La  sua  misura  e  la  sua  diffusione  costi-  \ 
tuiscono  la  vita  spirituale  della  comunità;  essa  è,  ad   un  tempo,  il  | 
prodotto  e  il  fondamento  di   ogni   coltura  particolare,    e,   nella  sua  ; 
forma  nazionale,  l'espressione  piti  alta  dell'individualità  di  un  popolo. 
II  suo  elemento  vitale  è  l'idea  della  eguale  e  comune  destinazione  di 
tutti  gli  uomini  e  solo  dove  tale  idea  è  riconosciuta  essa  può  svol- 
gersi. Certo,  una  coltura  generale  anche  si  ha  negli  ordinamenti  sociali 
primitivi  sebbene  fondati  sulla  ineguaglianza  giuridica  e  sociale  degli 
individui  ;  ma  nell'ordinamento  gentilizio  e  a  **  stati  ,  essa  non  è  che 
il  risultato  naturale  del  lavoro  intellettuale  di  singoli,  né  mai  forma 
oggetto  dell'attività  pubblica.   Per   contro,  la  piìi  alta  caratteristica 
della  società  moderna  si  è  il  sentimento  che  essa  ha  della  natura  e 
del  valore  della  coltura  generale  e  l'assurgere  che  questa  fa  ad  oggetto 
distinto  dell'attività  sociale. 

Or,  gli  è  appunto  quel  suo  astrarsi  da  ogni  scopo  e  da  ogni 
interesse  individuale  che  fa  sì  che  la  coltura  generale  viene  a  trovare 
il  germe  e  il  motore  del  suo  sviluppo  nel  lavoro  spirituale  dell'indi- 
viduo e  ad  essere  in  tutti  i  tempi  oggetto  e  risultato  dell'auto-col- 
tura  (Solbst bildung)  dei  popoli.  La  teoria  dell'amministrazione 
coglie  quest'idea  dell* auto-coltura  al  punto  in  cui,  colla  moderna 
società  fondata  sul  riconoscimento  dei  diritti  del  cittadino,  sorge  la 
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questione,  che  cosa  la  comunità,  coir  attività  sua  amministrativa, 
possa  fare  per  uno  sviluppo,  che  pure  solo  coll'opera  dell'individuo 
può,  in  sostanza,  venir  asseguito.  Or,  di  rincontro  a  tale  questione 
ai  appalesa  un  fatto,  di  cui  solo  la  filosofia  può  dare  la  spiegazione 
ultima.  Appunto  quell'auto-coltura  dell'individuo  è  quella  che  gli  fa 
sentire  come,  pvir  nelle  più  alte  manifestazioni  della  vita  spirituale, 
)gni  individuo  sia  ad  un  tempo  prodotto  e  condizione  dello  sviluppo 
li  tutti  gli  altri.  E.  questo  sentimento,  in  tutti  i  suoi  stadi,  crea  una 
comunione  negli  sforzi  intesi  alla  coltura  destinata  a  servire  non  più 
.  determinati  scopi  individuali,  ma  a  tutti  egualmente.  Epperò  ogni 
oltura  generale  non  è  mai  opera  di  un  determinato  potere  pubblico, 
di  un'azione  legislativa  od  amministrativa,  ma  sempre  dell'azione 
reazione  incessante  fra  ciò  che  nell'ordine  dei  beni  spirituali  la  comu- 
ità  ha  già  asseguito  e  ciò  che  per  essa  fa  l'individuo.  In  questo 
mso  ogni  coltura  generale  si  risolve  nel  processo  della  reciproca 
)ltura  dei  membri  della  comunità. 

Epperò  questo  processo  del  libero  sviluppo  dello  spirito  non  cen- 
ate nessun  intervento  diretto  dello  Stato.  In  questo  campo,  ciò  che 
m  si  consegue  da  se,  non  è  conseguito  affatto.  Ed  anche  l'ammini- 
razione  deve,  qui,  contenersi  nei  più  ristretti  confini,  e  limitarsi  a 
-ocurare  ciò  che  la  vita  ancora  impersonale  della  comunità  non  può 
-ocurai*si  da  se:  in  primo  luogo,  la  tutela  dello  sviluppo  spirituale 
^munitativo  contro  i  pericoli  che  gli  possono  venire  dall'individuo, 
solo  in  secondo  luogo  la  creazione  delle  istituzioni  che  la  comunità, 
inza  un'azione  personale,  non  può  darsi  da  sé.  Ciò  è  nella  natura 
^Ue  cose;  ma  molto  tempo  dura  prima  che  si  riconosca  che  come 
ppena  il  potere  dell'amministrazione  trascenda  questi  confini,  essa 
iene  a  trovarsi  colla  essenza  stessa  di  quell'auto-coltura  libera  in 
Q  insolubile  contrasto.  Comincia  allora  fra  Tanto-coltura  libera  e 
aella  che  il  pubblico  potere  vuole  imporre,  una  lotta  a  morte,  che 
ève  finire  o  coU'asservimento  assoluto  degli  spiriti  nella  comunità  e 
egli  individui,  o  colla  rinuncia  del  pubblico  potere  alla  pretesa  di 
[durre  l'auto-coltura  nelle  sue  mani.  Tale  pretesa  lo  Stato,  in  se, 
on  può  sollevarla,  la  sua  idea,  a  cui  esso  non  può  straniarsi  mai, 
olendo  piuttosto  che  lo  sviluppo,  anche  nell'ordine  spirituale,  dell'in- 
ividuo,  sia  opera  dell'individuo  stesso.  E  neppure  ciò  possono  volere 
i  fede  e  con  essa  la  religione,  se  non  m  quanto  la  religione  diventi 
mfessiane  giuridicamente  riconosciuta  e  sorga  così  la  Chiesa.  E  invero, 
i  storia  mostra  come  quella  lotta  non  siasi  combattuta  mai  se  non 
•a  il  principio  dell'auto-coltura  libera  e  quello  della  confessione  reli- 
iosa  coattiva,  coll'assoggettamento  di  ogni  attività  del  pensiero  al 
otere  chiesastico.  Questa  lotta  è  eterna;  ma  è  nella  essenza  della 
>cietà  fondata  sul  principio  civile  (staatsbùrgerliche  Oesell- 
chaft)  che  essa,  riconoscendo  la  libertà  dell'auto-coltura,  né  accordi 
1  alcuna  confessione  alcun  diritto  su  questa,  né  lo  Stato  si  serva 
1  alcuna  confessione  per  rendersene  padrone. 
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L'attività  dell'amministrazione  viene  quindi  ad  essere ,  qoi ,  circo- 
scritta entro  i  più   angusti   confini;    essa  viene  ad  essere  essenzial- 
mente negativa^  come  quella   che   quasi   esclusivamente  si  riduce  a 
tutelare  la  coltura  e  l'educazione   generale  contro  i  pericoli  che  le 
possono  venire  dall'individuo;    funzione,    che   Stein  chiama  *  polizia 
della  coltura  «  (Bildungspolizei)  o  ^  polizia  civiU  ed  educativa  , 
e  il  cui  sistema   comprende:  I)  la  "  polizia  dei  costumi  ,  (Sitten 
polizei);  II)  le  "  istituzioni  pubbliche  di  coltura  generale  ,  (5ffen 
tliche   Bildungsanstalten);   III)   il   diritto  amministrativo  della    ; 
stampa. 

I.  Polizia  dei  costumi  o  della  tnoraUià  pulMioa. 


421. — Nel  concetto giuridico-amministrativo  di  *"  moralità  pubblica^ 
(Sitte)  si  contiene  il  dovere  dell'individuo  di  non  urtare,  nella  sua 
vita  esteriore,  contro  quelle  forme  ed  esigenze,  che  la  comunità  rico- 
nosce come  il  lìmite,  che  il  grado  di  civiltà  cui  essa  è  giunta  vuole 
sia  segnato  alla  libertà  di  condotta  dell'individuo.  L'etica  &  sorgere 
il  contrasto  fra  la  condotta  individuale  e  la  morale  pubblica  sella 
coscienza  morale  dell'individuo  stesso;  il  diritto  le  si  pone  a  fianco 
e  tutela  la  morale  pubblica  colla  polizia  dei  costumi. 

La  polizia  dei  costumi  è  il  complesso  delle  disposizioni  intese  a 
rimuovere  dalle  azioni  individuali  l'elemento  lesivo  della  pubblica 
morale.  Ciò  importa  che  nella  sua  stessa  ragion  d'essere  sia  insito  il 
pericolo  che  in  nome  di  questa  morale  venga  ad  esser  lesa  la  Ubertà 
individuale.  Epperò  quanto  più  questa  libertà  si  sviluppa  e  tanto  più 
si  fa  sentire  il  bisogno  di  segnare  il  più  nettamente  possibile  i  con- 
fini del  lecito  e  dell'illecito  nelle  azioni  pubbliche    dell'individuo. 

Il  processo  della  formazione  del  diritto  nel  campo  della  polizia  mo- 
rale percorre  tre  periodi.  Nel  primo,  quello  dell'ordinamento  gentilizio 
e  a  "  stati  »,  le  "  genti  »  e  le  corporazioni  esercitano  esse  stesse  la 
polizia  dei  costumi  senza  norme  fisse  e  solo  tenendo  dietro  all'idea 
di  assicurare  la  massima  osservanza,  nelle  azioni  esteme,  di  quel 
qualunque  sistema  di  morale,  che  esse  si  sono  formato.  Nel  secondo, 
quello  dello  "  Stato  di  polizia  „  (Polizeistaat),  la  morale  pubblica 
è  determinata  non  più  dalla  coscienza  morale  del  popolo,  ma  dalla 
concezione  teoretica  dell'eudemonismo  e  della  sua  polizia  di  benes- 
sere. Comincia  allora  tutta  quella  serie  di  ordinanze,  di  misure,  di 
provvedimenti,  con  cui  la  polizia,  animata  dalle  migliori  intenzioni 
del  mondo,  regola  le  più  minute  manifestazioni  della  vita.  Nel  terzo 
periodo,  l'attuale,  il  principio  dominante  si  è  che  nessuno  può  essere 
condannato  ad  una  pena  se  non  in  base  ad  una  legge,  locchè  conduce 
alla  formazione  di  una  "  legislazione  penale  dei  costumi  »  (Sitten- 
strafrecht),  o  come  parte  della  legge  (codice)  penale  in  genere 
(sistema  francese),  o  come  parte  della  legge  (codice)  penale  di  polizia 
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sistema  tedesco),  e  fa  sorgere  la  questione  se,  accanto  a  questa  legge 
«naie  dei  costumi,  ancora  vi  abbia  ad  essere  una  polizia  morale  e, 
«  sì.  quali,  in  rapporto  a  quella  legge,  ne  abbiano  ad  essere  i  con- 
inì.  Or,  la  risposta  è  data,  qui,  dal  concetto  e  dalla  natura  stessa 
lei  diritto  penale  e  della  polizia.  Il  diritto  penale  dell'immoralità 
[Unsitte)  comincia  là  dove  ricorre  un'azione  immorale  punita  dalla 
legge;  la  polizia  dei  costumi  comincia  là  dove  ricorre  un'azione  od 
mo  stato  di  cose  che  costituisce  un  pericolo  per  la  morale  pubblica 
eiìzsL  che  però  leda  un  diritto  e  sia  vietato  dalla  legge  penale.  Certo, 
I  diritto,  la  legge  di  polizia  va,  in  questi  casi,  fino  a  vietare  tali 
zioni  e  tali  condizioni  di  cose  ed  eventualmente  ad  impedirle  e 
[muoverle  coi  mezzi  costrittivi  di  cui  dispone,  non  mai  però  fino  a 
unirle.  La  legge  penale  ha  per  norma  di  lasciare  il  meno  possibile 
ll'arbitrio  della  polizia,  ma  prevedere  tutti  i  casi  possibili  non 
uò;  epperò  un  certo  campo  all'azione  della  polizia  rimarrà,  qui,  pur 
?mpre. 

Il  punto  di  vista,  a  cui  deve  porsi  lo  Stato  nella  costruzione  di 
uesto  sistema  di  disposizioni,  si  è  venuto  determinando  in  modo 
ìmpre  più  netto.  Le  leggi  di  polizia  regolatrici  della  vita  privata 
ei  cittadini  non  per  prevenire  offese  al  diritto  o  pericoli  per  la  comu- 
ità,  ma  solo  per  costringere  l'individuo  ad  una  moralità  o  ad  una 
ssestatezza  economica  maggiore,  vengono  via  via  abrogate  o  lasciate 
idere  in  desuetudine.  Lo  Stato  è  giunto  a  riconoscere  che  esso  deve 
Inunziare  alla  pretesa  di  educare  moralmente  i  suoi  cittadini  col- 
impiego  di  mezzi  costrittivi;  che  esso  ha  diritto  e  dovere  di  colpire 
)  azioni  contrarie  alla  morale  e,  al  possibile,  prevenirle,  solo  in 
nanto  tali  azioni  ledano  o  minaccino  di  ledere  un  bene,  dallo  Stato 
iuridicamente  protetto,  degli  individui  o  della  comunità.  Or,  le  azioni 
lesse  da  una  disposizione  interna  (intenzione)  immorale,  che  costi- 
iiiscono  una  lesione  di  beni  giurìdicamente  protetti,  traggono  con 
è  conseguenze  giuridiche,  le  quali  sono  dalle  diverse  parti  del  diritto, 
alla  legge,  specie  dalla  legge  penale,  determinate.  Prevenire  queste 
3sioni  di  diritto  è  compito  della  "  polizia  di  sicurezza  „;  invece,  la 
lolizia  dei  costumi  ha  solo  a  fare  con  quelle  azioni,  che  non  conten- 
:ono  in  sé  alcuna  violazione  di  un  bene  giuridico,  che  neppure  espon- 
gono sempre  questo  bene  giuridico  al  pericolo  di  esser  leso,  ma  che, 
ol  diffondere  e  fomentare  disposizioni  d'animo  cattive,  possono  con- 
Inrre  a  ledere  o  a  mettere  in  pericolo  beni  dell'individuo  o  della 
:omunità  protetti  dalla  legge.  La  polizia  dei  costumi  non  prende  di 
nira  la  immoralità  in  se,  bensì  la  sua  diffusione  ed  eccitazione  e, 
incora,  solo  quando  queste  minaccino  interessi  tutelati  dalla  legge. 
D'onde  consegue  che  il  campo  della  polizia  dei  costumi  è,  nello  Stato 
moderno,  assai  ristretto,  e  comprende  un  numero  di  manifestazioni 
esterne  dell'immoralità  assai  limitato. 

Poiché  essa  non  combatte  l'immoralità  come  tale,  ma  come  causa 
^  danno  per    la   comunità,    anche  le  disposizioni  di  legge  dei  vari 
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Stati  sulla  polizia  dei  costumi  verranno  ad  essere  diverse,  secondo 
che  diverso  è  in  essi  il  pericolo  di  tale  danno.  II  diverso  grado  dì 
civiltà,  la  diversità  di  carattere,  di  costumi,  di  condizioni  economiche, 
anche  determineranno  presso  i  diversi  popoli  1^^  dì  polizia  dei 
costumi  diverse. 

Nel  sistema  di  Stein,  la  polizia  dei  costumi  comprende:  1)  h 
'^  polizia  dell' immoralità  sessuale  „  (Unzuchtspolizei);  2)  la  *  poliaa 
dell' intemperanza  „  (Unmàssigkeitspolìzei);  3)  la  *  polizia  del 
giuoco  „  ;  4)  la  "^  polizia  delle  feste  „  ;  5)  le  disposizioni  contro  il  '^  mal- 
trattamento degli  animali  „  (Thierquàlerei). 

422.  —  1.  Immoralità  sessuale.  — Dove  apparisce  più  chiaro  il  muta- 
mento avvenuto  nel  modo  di  concepire  il  compito  dello  Stato  per  ciò  che 
riguarda  l'immoralità,  gli  è  nel  trattamento  giuridico  deirimmoralitk 
sessuale.  Mentre  prima  lo  Stato  comminava  contro  ogni  immoralità 
sessuale  pene  talvolta  gravi,  a  partire  dalla  seconda  metà  del  se- 
colo XVni  si  andò  sempre  pili  facendo  strada  l'idea  che  anche  l'im- 
moralità sessuale  non  possa  essere  trattata  come  un  reato  se  non  in 
quanto  contenga  la  violazione  di  un  bene  tutelato  dalla  legge;  che 
rimmoralità,  come  tale,  non  possa  dallo  Stato  essere  punita;  cheU 
polizia  dei  costumi  debba  solo  reprìmere  l'eccitamento  alla  corruzione 
e  il  pubblico  scandalo,  che  dalla  immoralità  derivi.  È  questo  il  punto 
di  vista  a  cui  si  collocano,  essenzialmente,  i  codici  penali  moderni. 
A  parte  alcune  poche  eccezioni,  in  cui  trascorsi  sessuali,  che  non 
implicano  alcuna  offesa  ad  un  bene  giurìdico,  sono  ancora  puniti 
anche  in  casi  in  cui  non  si  può  parlare  né  di  eccitamento  alla  M' 
ruzìone  né  di  pubblico  scandalo  —  come,  secondo  il  §  175  del  Codice 
penale  tedesco,  gli  atti  contro  natura  conmiessì  fra  persone  di  sesso 
maschile,  figura  di  reato  ignota  al  Codice  penale  italiano  —  contro 
l'immoralità  sessuale  che  non  offenda  ad  un  tempo  un  bene  giuridico, 
come  la  libertà  o  l'onore  di  altre  persone,  i  diritti  di  famiglia,  | 
ecc.,  lo  Stato  interviene  solo  per  motivi  di  polizia  di  sicurezza  o  j 
di  polizia  sanitaria.  In  particolare,  lo  Stato  deve  curare  che  il  sen- 
timento morale  della  popolazione  e  la  pubblica  decenza  non  siano 
dalla  esposizione  di  immoralità  offesi;  d'onde  le  pene  contro  queUi 
che  con  atti  lascivi  danno  pubblico  scandalo,  o  che  diffondono  od 
espongono  al  pubblico  scritti,  immagini  o  figure  immorali  e,  in  certi 
paesi,  contro  il  concubinato  in  quanto  sia  causa  di  pubblico  scandsdo 
(legge  penale  di  polizia  del  Wurtemberg,  art.  14;  Codice  penale  di 
polizia  del  Baden,  §  72;  legge  bavarese  20  marzo  1882;  ordinanza 
austriaca  20  aprile  1854,  ecc.).  Che  se  pure  lo  Stato  non  ha  per 
compito  di  rendere  l'individuo  morale  e  di  tutelarlo  contro  ogni  ecci- 
tamento alla  corruzione,  esso  deve  però  colpire  quegli  atti  che  pos- 
sano, col  diffondere  la  corruzione,  avvelenare  la  vita  domestica  e 
sociale;  d'onde  le  pene  contro  il  lenocinio,  cioè  l'intenzionale  eccita- 
mento di  altri  alla  corruzione,  non  solo  in  quanto  si  eserciti  su  per- 
sone al  disotto  di  una  certa  età  (Codice  penale  francese,   art.  3341. 


% 


[/amministrazione  interna  723 

i  secondo  certe  leggi  (Codice  penale  tedesco,  §  180),  su  chiunque 

eserciti,  quando  sia  abituale  o  a  scopo  di  lucro. 

Di  qui,  ancora,  le  disposizioni  regolamentari  suU''^  esercizio  prof  essic- 
ele del  vizio  „,  ossia  sulla  prostituzione,  e  sulla  tenuta  di  case  di  vizio 
lostriboli),  disposizioni  che  appartengono  non  solo  alla  polizia  dei  co- 
umi,  in  quanto  si  è  qui  in  presenza  di  forme  organizzate  di  lenocinio, 
ta  anche  alla  polizia  sanitaria.  E  considerando  la  cosa  dal  punto  di 
ìsta,  di  cui  solo  può  essere  qui  parola,  della  polizia  dei  costumi,  non 
punto  a  dirsi  che  lo  Stato,  col  tollerare  le  case  pubbliche,  vada 
ntro  il  suo  istituto,  in  quanto  esso  non  ha  punto  il  compito  di 
mbattere  il  vizio  sempre,  dove  e  quando  lo  pub,  bensì  deve  sci- 
nto impedire  la  diffusione  del  vizio  pericolosa  alla  comunità.  Ne 
I  tollerare  le  pubbliche  case  esso  viene  punto  a  favorire  il  vizio, 
i  solo  lascia  impunita  questa  forma  di  eccitamento  ad  esso,  come 

lascia  impunite  tante  altre,  in  quanto  il  volerle  reprimere  arre- 
erebbe  alla  comunità  più  danni  che  vantaggi.  Che  se  la  polizia 
nitaria  vuole  la  tolleranza  e  la  rigorosa  sorveglianza  delle  pub- 
che  case  (questione  nella  quale  non  accade  di  qui  entrare),  nessuna 
biezione  di  principio  vi  si  può,  dal  punto  di  vista  della  polizia  dei 
siumi,  opporre. 

428.  —  2.  Leggi  contro  V intemperanza,  —  Solo  coll'epoca  dell'eude- 
Dnismo  comincia  il  riconoscimento  teorico  del  principio,  che  Tintem- 
»ranza,  nelle  varie  sue  forme  di  manifestazione,  sia  un  male  pub- 
ico, e  solo  coir  epoca  dello  Stato  di  polizia  comincia  il  tentativo  di 
imbatterò  questo  male  non  piìi  soltanto  colle  armi  della  Chiesa,  ma 
iche  con  quelle  della  polizia.  L'intemperanza,  che  finallora  era  stata 
I  peccato,  viene  allora  riconosciuta  come  qualcosa  di  dannoso,  con 
le  il  suo  concetto  e  le  disposizioni  intese  a  combatterla  ven- 
ero a  svolgersi  in  un  complesso  sistema  di  disposizioni  contro  tutte 
t  forme  di  intemperanza,  nel  quale  un  notevole  posto  prendono,  a 
artire  dal  secolo  XVI,  le  disposizioni  sui   banchetti    nuziali,  contro 

lusso  degli  abiti  (leggi  suntuarie)  ecc.,  determinate  però  non  tanto 

almeno  non  solo  da  considerazioni  d'ordine  morale,  quanto  da  con- 
derazioni  d'ordine  economico. 

Di  tutto  questo  complesso  sistema  di  leggi  contro  l'intemperanza 
on  rimangono  più,  oggi,  che  le  disposizioni  contro  Vuòbriachezza, 
ispirate  al  duplice  punto  di  vista  della  polizia  dei  costumi  e  della 
olizia  sanitaria.  Il  consumo  di  bevande  inebbrianti  non  è  in  sé  immo- 
lle; immorale  diventa  solo  quando,  per  la  sua  smodatezza,  esercita 
ni  corpo  e  sullo  spirito  un'influenza  perniciosa,  in  quanto  allora  il 
evitore,  per  dare  una  momentanea  soddisfazione  ad  un  desiderio  dei 
Susi,  logora  le  sue  forzo  fisiche  e  spirituali.  Ma  finche  V  individuo 
oH'uso  smodato  di  bevande  inebbrianti  non  reca  danno  che  a  sé,  lo 
>t&to  non  ha  ragione  di  intervenire  per  impedire  tale  abuso;  a  lui 
OD  si  appartiene  di  sgravare  l'individuo  adulto  della  responsabilità 
Dorale  dei  proprii  atti  e  di  premunirlo  contro  le  conseguenze    della 
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sua  sregolatezza.  Ma  dove  l'ubbriachezza  non  ricorre  come  fatto  iso-  l 
lato,  dove  essa  abbia  preso  in  tutto  il  popolo  od  in  alcune  classi  di  j 
esso  un  deplorevole  predominio,  poiché  da  una  parte  le  conseguenze  e 
dannose  di  questo  vizio  non  rimangono  circoscrìtte  a  quelli  che  vi  j: 
si  danno,  ma  si  estendono,  con  gravità  senza  posa  crescente,  alla  •: 
famiglia,  alla  società,  allo  Stato,  e  minacciano  di  intaccare  le  basi  : 
stesse  di  una  sana  vita  domestica  e  sociale,  e  dall'altra  il  fatto  mostra  : 
come  la  libera  iniziativa  ed  azione  sociale,  affermantesi  specialmente 
nelle  cosidette  '^  Associazioni  di  temperanza  „,  non  basti  ad  aver  ; 
ragione  di  questo  vizio,  così  necessario  apparisce  l'intervento  deUo 
Stato,  nella  duplice  forma  dell'azione  legislativa  e  dell'azione  di  polizia, 
intese  sia  ad  agire  contro  la  tendenza  all'ubbriachezza  col  restringerne 
le  occasioni  e  l'allettamento,  sia  a  reprìmerne,  colla  minaccia  e  ool- 
l'applicazione  di  pene,  i  trascorsi. 

Al  primo  intento  servono  la  limitazione  e  la  sorv^lianza  degli 
spacci  e  del  commercio  al  minuto  di  liquori.  Il  principio  generale  di 
economia  sociale,  secondo  cui  l'offerta  si  commisura  da  se  alla  domanda, 
non  trova,  per  ciò  che  riguarda  gli  spacci  ed  il  commercio  delle 
bevande  inebbrianti,  applicazione,  in  quanto  1'  allettamento  al  h&n 
cresce  quanto  più  frequente,  più  comoda  e  meno  costosa  è  l'oppor- 
tunità di  soddisfare  la  tendenza  al  bere.  Dove  lo  spaccio  è  libero,  il 
numero  delle  mescite  si  commisura  non  già  al  bisogno,  ma  alla  forza 
di  resistenza,  che  la  tendenza  al  bere  trova  nella  popolazione:  quanto 
minore  è  questa  forza  e  tanto  più  rapidamente  cresce  il  numero  d^ 
spacci  e  si  diffonde  il  vizio  dell'ubbrìachezza.  Epperò,  in  tutti  i  paesi 
lo  spaccio  di  bevande  alcooliche  fu  assoggettato  a  limitazioni  di 
polizia;  e  dove  tali  limitazioni  si  son  volute  togliere  o  diminuire, 
bentosto  si  dovette    ritornare  al  primitivo  sistema  di  rigore. 

In  Inghilterra  lo  spaccio  di  bevande  alcooliche  è  permesso  solo  in 
base  ad  una  concessione  (licence)  annua  rilasciata  da  una  Commissione 
permanente  dei  giudici  di  pace  della  contea  e  della  città  ed  alligata  al 
pagamento  di  una  tassa  commisurata  al  fitto  dei  locali  e  sulla  quale 
è  fatta  una  riduzione  per  gli    esercenti  che  si  obbligano  a  chiudere 
il  loro  esercizio    un    giorno  ogni  settimana    (six  days  licence)  od 
un'ora  prima  dell'ora  regolamentare  (e ari y  closing).  — In  Francia^ 
abrogato  con  legge  17  luglio  1880  il  decreto  del  29  dicembre  1851, 
secondo  cui  lo  spaccio  di  bevande  era  subordinato  al   permesso  del- 
l'autorità amministrativa,  l'esercizio  di  spacci  ed  osterie  è  ora  libero 
a  chiunque  non  sia  incorso    in  certe  condanne  salvo    l'obbligo  della 
previa  dichiarazione  da  farsi  alla  mairie;  ma  una  legge  del  23  gen- 
naio 1873  punisce  con  ammenda  e,  in  caso  di  recidiva,    col  carcere 
l'esercente  che  fornisca  da  bere  a  persone  manifestamente  ubbriache 
o  minori  di  16  anni.  —  In  Germania  il  §  33   della  Gewerbeardnung 
del  21  giugno  1869  subordina  l'esercizio  di  osterie,  spacci,  ecc.  come 
pure  il  commercio  al  minuto  di  acquavite  ad  un  permesso  della  polizia, 
che  però  non  può  esser  negato  se  non  quando  stiano  contro  il  richie- 
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lente  fatti  che  diano  luogo  a  ritenere  che  deiresercizio  abuserebbe 
er  favorire  giuochi  proibiti,  per  ricettazione,  per  scopi  immorali,  ecc., 
ppnre  il  locale  destinato  all'esercizio  non  risponda  alle  esigenze  della 
Diizia;  ed  una  legge  imperiale  del  3  luglio  1879  dà  facoltà  ai  Governi 
n  singoli  Stati  di  subordinare  la  concessione  anche  alla  prova  del 
sogno  (facoltà,  di  cui  fecero  uso  la  Prussia,  la  Baviera,  la  Sassonia,  il 
'^Qrtemberg  e  il  Baden);  nelle  località,  però,  di  almeno  15  mila  abi- 
nti,  solo  in  base  ad  uno  statuto  locale.  —  ^éìV Austria-Ungheria, 
condo  la  legge  23  giugno  1881,  il  commercio  delle  bevande  alcoo- 
?he  è  libero,  ma  per  lo  spaccio  e  la  vendita  al  minuto  occorre  una 
:enza  dell'autorità,  la  quale  prima  di  accordarla   deve   considerare 

essa  risponda  ai  bisogni  della  popolazione,  alla  natura  del  locale 
ive  il  commercio  deve  essere  esercitato,  alla  sua  situazione  topo- 
-afica,  alla  possibilità  di  esercitarvi  una  efficace  sorvegUanza.  —  In 
alia,  secondo  la  legge  sulla  pubblica  sicurezza  30  giugno  1889  non 

possono  aprire  esercìzi  di  vendita  al  minuto  di  bevande  se  non 
m  licenza  deirautorità  di  pubblica  sicurezza  circondariale  (art.  50). 
SI  domanda  è  presentata  al  sindaco,  il  quale,  sentito  il  parere  della 
iunta  municipale,  la  trasmette  all'  autorità  predetta  (art.  51).  La 
iunta,  nel  suo  parere,  dichiara  se,  in  vista  del  numero  degli  esi- 
enti,  non  convenga  negare  l'apertura  di  nuovi  esercizi  (art.  52).  La 
i^nza  può  essere  ricusata  a  chi  fu  condannato  a  pene  restrittive 
3lla  libertà  personale  per  più  di  tre  anni  per  qualsiasi  delitto,  o 
dche  a  pena  minore  per  certi  determinati  delitti  (art.  53).  L'orario 
)8\  per  l'apertura  come  per  la  chiusura  degli  esercizi  è  fissato  dal- 
autorità  di  pubblica  sicurezza  circondariale  d'accordo  colla  Qiunta 
ranicipale  (art.  56).  Gli  ufficiali  di  pubblica  sicurezza  possono  acce- 
ere  in  qualunque  ora  ai  locali  dell'esercizio  pubblico  ed  a  quelli  che 
ono  in  comunicazione  con  esso  (art.  57). 

In  più  stretta  connessione  colla  polizia  dei  costumi  sono  le  dispo- 
izioni  delle  leggi  penali  che  fanno  della  ubbriachezza  una  vera  e 
propria  figura  di  reato.  Cosi,  in  Oermania  il  Codice  penale  dell'  Im- 
pero (§  361,  n.  5)  commina  la  pena  del  carcere  a  chi  si  dà  a  questo 
izio  in  modo  da  ridursi  alla  condizione  di  dovere,  per  mantener  se 

i  suoi,  ricorrere,  per  mezzo  dell'autorità,  all'aiuto  altrui;  e  la  sen- 
enza  di  condanna  anche  può  dare  all'  autorità  di  polizia  la  facoltà 
!i  assegnare,  dopo  scontata  la  pena,  l'individuo  ad  una  casa  di  lavoro 
ler  due  anni  o  di  impiegarlo  in  lavori  di  utilità  comune  (§  362).  E 
3  leggi  penali  di  polizia  vigenti,  oltre  al  Codice  penale  dell'Impero, 
1  alcuni  Stati  tedeschi,  come  nella  Baviera,  nel  Baden,  nell'  Assia, 
ella  Sassonia  e  neìV  Oldenburgo,  come  pure  le  leggi  déìV Inghilterra 
k.tto  del  10  agosto  1872,  An  Ad  far  regulating  the  sale  of  intoxicating 
quors,  35  e  36  Vict.,  c.  94),  della  Francia  (legge  23  gennaio  1873, 
^,  1)  ed  il  Codice  penale  italiano  (art.  488)  vanno  più  in  là  e  com- 
inano  una  pena  a  chi  in  luogo  pubblico  è  colto  in  istato  di  mani- 
»8ta  ubbriachezza  molesta  o  ripugnante.    Il  Codice  penale  italiano. 
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sull'esempio  di  altri  codici,  anche  considera  come  reato  il  fatto  di  chi 
in  luogo  pubblico  o  aperto  al  pubblico  cagiona  Tubbriachezza  altrui, 
somministrando  a  tal  fine  bevande  o  altre  sostanze  inebrianti,  ovvero 
le  somministra  ad  una  persona  già  ebra,  aggravia  la  pena  se  il  fatto 
si  commetta  verso  una  persona  che  non  abbia  compiuto  i  14  «ini  o 
che  sia  palesemente  in  uno  stato  anormale  per  debolezza  o  altera- 
zione di  mente,  o  se  il  contravventore  faccia  commercio  delle  bevande 
o  sostanze  inebrianti  (art.  489). 

424.  —  3.  Polizia  dei  giuochi.  —  I  danni  economici  e  morali  chela 
diffusione  del  vizio  del  giuoco  trae  seco,  sono  cosi  evidenti  che  non 
occorre  indugiarsi  a  dimostrarli.  Se  anche  non  si  appartiene  allo  Stato 
di  guarire   l'individuo  da   tale   vizio,  ben  ha  il  dovere  di   impedire 
l'allettamento  pubblico  al  giuoco  e,  specialmente,  di  non  allettarvi  esso 
stesso.  Pur  negli  Stati,  che  come  l'Italia,  TAustria  ed  alcuni  Stati  della 
Germania,  non  credono,    per    considerazioni  finanziarie,  di  abolire  il 
lotto  governativo  e  le  lotterie  di  Stato,  intorno  ai  danni  che  queste 
arrecano  non  si  ha  alcun  dubbio.  Pertanto,  a  tacere  della  legislazione 
degli  altri  paesi,  in    Itnlia  il  Codice  penale  del  1882    commina  una 
pena:  1)  a  chiunque  in  luogo  pubblico  o  aperto  al  pubblico  tiene  un 
giuoco    d'azzardo,    aggravando  la  pena  se  il  fatto  sia   abituale  e  se 
chi  tiene  il  giuoco  sia  conduttore  del  pubblico  esercizio  in  cui  la  con- 
travvenzione e  commessa;  2)  a  chi,   senza   aver   partecipato  a  tale 
contravvenzione,  è  colto  mentre   prende  parte  in  un  luogo  pubblico 
o  aperto  al  pubblico  ad  un  giuoco  d'azzardo  ;  intendendosi,  agli  effetti 
della  legge  penale,  per  giuochi  d'azzardo  quelli  nei  quali  la  vincita 
o  la  perdita,  a  fine  di  lucro,    dipenda   intieramente  o  quasi  intiera- 
mente dalla  sorte.  —  Per  ciò  che  è  poi,  in  particolare,  delle  lotterie, 
in  Italia  (a  tacere,  anche  qui,  della  legislazione  di  altri  paesi)  la  legg^ 
27  settembre  1863,  n.  1483,    proibisce    ogni  specie  di   lotteria  pub- 
blica (art.  1)  e  solo  mantiene  "  provvisoriamente  ^  (!)  il    giuoco  del 
lotto  a  favore  dello  Stato  (art.  2).  Secondo  poi  il  regio  decreto  dello 
stesso  giorno,  n.  1484,  alla  proibizione  generale  delle  pubbliche  lotterie 
è  fatta  eccezione  per  le  lotterie    promosse  e  dirette  da  corpi  morali 
legalmente    riconosciuti,  o  da  società,  gli  statuti    delle    quali  siano 
approvati  dal  Governo,  purché  i  premi  consistano  in  oggetti  mobili, 
esclusi  il  denaro,  cedole  o  biglietti  ad  esso    equivalenti,  e  purché  il 
prodotto  sia  destinato    esclusivamente  ad  opere  di   beneficenza  o  ad 
incoraggiamento  di  belle  arti  (art.  1).  Sono  pure  eccettuate  le  tom- 
bole, le  quali  però  vanno  soggette  alla  tassa  del  20  **,  ©  sul  prodotto 
della  vendita  delle    cartelle  (art.  2).  Però,  le  ora  accennate  lotterie 
e  tombole  non  possono  eseguirsi  senza  precedente  autorizzazione  del 
prefetto  (art.  3).  Quando  poi  un  Comune,  per  intraprendere  qualche 
lavoro  di  evidente  utilità  pubblica,  voglia  aggiungere  premi  in  forma 
(li  lotteria  ad  un  prestito  da  contrarre  al  fine  predetto,  vi  può  essere 
autorizzato  con  decTuto    reale,  sentito  il  Consiglio  di   Stato  (art.  41. 
4.  Polizia  delle  feste,  —  La  cessazione  dal  lavoro  nei  giorni  festivi 
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della  vita  religiosa  è  una  necessità  etica  così  profonda  che  nessuna 
concezione  religiosa  vi  si  è  mai  sottratta.  La  questione  non  è,  quindi, 
86  le  feste  della  Chiesa  debbano  essere  solennizzate  colla  cessazione 
dal  lavoro,  ma  bensì  se  l'amministrazione  debba,  coi  suoi  mezzi  di 
polizia,  curare  l'osservanza  di  tale  pratica  o  lasciarla  all'  influenza 
religìaaa  della  Chiesa.  Or,  tale  questione  ha  due  aspetti.  Dal  punto 
li  vista  del  diritto  pubblico  la  sua  soluzione  dipende  dal  riconoscere 
,'he  lo  Stato  faccia  o  no  una  Chiesa  ufficiale  {"  religione  dello  Stato  ,), 
n  quanto  la  prima  conseguenza  giuridica  di  un  tale  riconoscimento. 
)ovrebbe  essere,  secondo  Stein,  che  anche  le  altre  Chiese  dovranno 
«teriormente  riconoscere  ed  osservare  le  feste  della  Chiesa  ufficiale  e  lo 
itato  dovrà  assicurare  tale  osservanza  anche  colla  minaccia  di  pene, 
»  porre  cosi  il  suo  braccio  al  servizio  della  Chiesa  da  lui  riconosciuta. 
^e  se  lo  Stato  non  riconosca  alcuna  Chiesa  ufficiale,  tutta  la  sua 
azione,  in  questo  campo,  dovrà  limitarsi  ad  impedire  che  le  feste  reli- 
giose siano  turbate,  senza  che  però  possa  ravvisare  una  tale  turbazione 
lel  solo  fatto  di  lavorare  o  di  esercitare  un  traffico  in  un  giorno  festivo. 
)al  punto  di  vista  economico  è  solo  da  osservarsi  che  poiché  i  giorni  di 
avoro  debbono  nutrire  e  mantenere  anche  i  giorni  festivi,  non  contro 
e  feste  in  sé  può  insorgere  la  economia  sociale,  ma  contro  il  loro 
rnmero  eccessivo,  specie  quando  non  si  tenga  conto  della  parte  che 
ruol  essere  fatta,  qui,  alle  esigenze  della  concorrenza  internazionale. 
426.  —  5.  MaUraitamenti  degli  animali,  —  Contro  i  maltrattamenti 
legli  animali  interviene  lo  Stato  sia  per  prevenire  la  offesa  che  al 
sentimento  pubblico  con  essi  si  arreca,  sia  per  tutelare  gli  animali 
stessi  contro  non  necessarie  quindi  malvage  sevizie.  Al  primo  punto 
di  vista  si  tengono  quelle  leggi  che,  come  il  Codice  penale  tedesco 
(§  360,  n.  13)  puniscono  chi  in  pubblico  o  in  modo  da  offendere  il 
sentimento  pubblico  tortura  o  maltratta  animali;  al  secondo  quelle 
che,  come  il  Codice  penale  italiano  (art.  491)  puniscono  ogni  mal- 
trattamento di  animali,  anche  se  non  avvenga  in  pubblico  e  in  modo 
da  offendere  il  pubblico  sentimento. 


II.  istituzioni  pubbliche  di  coltura. 


486.  —  Alle  istituzioni  pubbliche  di  coltura  appartengono  tutte 
quelle  istituzioni  per  lo  sviluppo  spirituale  del  popolo,  che  sono  desti- 
nate non  a  servire  come  mezzo  per  uno  scopo  di  coltura  determinato, 
bensì  a  fornire  per  lo  sviluppo  spirituale  in  genere  mezzi  quali  non 
possonp  essere  forniti  dall'individuo.  Il  loro  prodursi,  la  forma  che 
assumono  ed  il  loro  diritto  pubblico  sono  quindi  in  stretta  connes- 
sione coU'intiero  sviluppo  della  coltura  e  rispecchiano  quindi  il  carat- 
We  della  loro  epoca;  e  poiché  questa  è  alla  sua  volta  determinata 
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dallo  sviluppo  sociale,  ben  si  può  dire  che  ogni  ordinamento  sociale 
ha  le  istituzioni  di  coltura  che  gli  sono  proprie. 

Al  chiudersi  del  periodo  dello  Stato  di  polizia  ed  al  sorgere  dello 
Stato  moderno,  due  grandi  gruppi  di  istituzioni  pubbliche  di  coltura 
esistevano;  istituzioni,  la  cui  origine  risaliva  all'epoca  dell'ordina- 
mento a  "  stati  „  ed  inservienti  essenzialmente  all'istruzione  speciale, 
come  biblioteche  e  collezioni  scientifiche,  ed  istituzioni  create  essen- 
zialmente per  il  lustro  intellettuale  degli  Stati,  come  accademie,  gal- 
lerie, musei,  teatri  di  Corte;  quelle  destinate  essenzialmente  al  lavoro, 
queste  al  godimento,  senza  che  l'uno  intento  escludesse  però  del  tutto 
l'altro.  Queste  istituzioni  passando  nella  società  moderna  diventano 
istituzioni  di  Stato,  con  che  esse  vengono  a  prendere  nel  sistema 
dell'attività  di  coltura  una  posizione  organica,  la  quale  trova  la  sua 
espressione  anzitutto  in  ciò  che  il  loro  ordinamento  ed  il  loro  uso 
vengono  a  formar  oggetto  del  diritto  pubblico,  che  gli  individui  ad 
esse  addetti  vengono  ad  essere  impiegati  dello  Stato,  che  le  spese 
del  loro  impianto  e  del  loro  mantenimento  diventano  spese  pubbUche 
dello  Stato,  locchè  anche  porta  a  considerare  le  istituzioni  stesse  come 
proprietà  pubbliche.  Accanto  poi  alle  istituzioni  provenienti  dall'epoca 
dell'ordinamento  a  "  stati  „  e  dello  stato  di  polizia,  altre  ne  sorgono 
in  pili  stretta  connessione  collo  sviluppo  della  società  moderna,  in 
quanto  il  loro  scopo  è  di  piomuovere  la  coltura  generale,  senza  però 
riferirsi  in  modo  determinato  ad  alcun  scopo  particolare  della  vita. 
Queste  nuove  istituzioni  di  coltura,  corrispondentemente  allo  spirito 
della  coltura  moderna,  hanno  le  une  un  intento  economico,  le  altre  un 
intento  sociale,  vòlto  allo  elevamento  intellettuale  delle  classi  infe- 
riori. Alle  istituzioni  di  coltura  aventi  un  intento  economico  appar- 
tengono specialmente  le  Esposizioni,  di  cui,  per  la  spiccata  prevalenza 
in  esse  dell'elemento  economico,  sarà  fatta  parola  in  sede  più  oppor- 
tuna, trattando  dell'amministrazione  dell'industria.  Alle  istituzioni  di 
coltura  aventi  un  intento  sociale  appartengono  le  piccole  Biblioteche 
industriali,  o  professionali  (Gewerbsbibliotheken)  e  le  letture  f uh- 
bliche,  istituzioni  che  —  come,  in  fondo,  tutto  ciò  che  ha  relazione 
coU'indirizzo  sociale  —  si  trovano  ancora  nello  stadio  in  cui  non  appa- 
iono ancora  che  come  manifestazioni  locali  e  accidentali,  ma  che  non 
tarderanno  a  prendere  stabilmente  il  loro  posto  nel  sistema  dell'atti- 
vità di  coltura  generale,  in  quanto  non  si  tarderà  a  riconoscere  come 
l'impianto  e  il  mantenimento  di  biblioteche  popolari  costituisca  uno 
dei  compiti  dei  Comuni,  ed  anche  le  letture  pubbliche  diventeranno 
qualche  cosa  di  normale,  una  funzione,  cui  il  Comune  darà  opera 
cosi  come  alla  scuola  popolare. 
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Ili.  La  Stampa* 


§  1.  Concetto  e  generalità, 

427.  Un  complesso  di  ragioni  storiche  hanno  condotto  a  conside- 
ire,  nel  diritto  pubblico,  la  stampa  come  oggetto  soltanto  dell'at- 
vità  negativa  dell'amministrazione,  cioè  della  polizia,  e  ad  identificare 
lindi  il  "  diritto  della  stampa  ,,  colla  "  polizia  della  stampa  „,  mentre 
ti  si  è  in  presenza  di  ben  altro  che  non  un  semplice  fattore  della 
ta  sociale,  di  cui  importi  prevenire  e  combattere  i  pericoli.  Invero, 

stampa,  nel  senso  più  lato  della  parola,  comprensivo  di  tutti  i 
odi  di  riproduzione  meccanica  dei  prodotti  del  lavoro  intellettuale, 
piuttosto  il  processo,  per  cui  la  coltura  generale  viene  dall'inces- 
nte  reciproca  azione  dell'individuo  sulla  società  e  della  società  sul- 
ndividuo,  generata  e  promossa.   Tutto  ciò  che  la  stampa  produce, 

produce  per  tutti;  con  che  essa,  quale  si  sia  la  sua  forma,  viene 
1  essere  un  elemento  organico,  anzi,  il  vero  e  proprio  organo  della 
Itura  generale.  Né  essa  è  ciò  soltanto.  Quanto  piii  la  nostra  cono- 
enza  delle  cose  umane  avanza  e  tanto  più  chiaro  appare  come  i 
ini  spirituali  siano  la  condizione  prima  di  ogni  vero  progresso; 
»però  la  stampa,  che  di  tali  beni  è  altrìce  e  diffonditrice,  anche 
ene  ad  essere  quella,  per  cui  la  potenza  dello  sviluppo  spirituale  e, 
•n  esso,  dello  sviluppo  economico  e  sociale,  giunge  alla  sua  piena 
fermazione. 

La  stampa,  adunque,  mentre  da  una  parte,  pel  rapporto  suo  coi 
ini  spirituali  che  essa  constata  come  fatti  della  vita  collettiva  ed 
nalza  a  verità  pubbliche,  apparisce  come  una  forza  etica,  dall'altra, 
>1  fare  di  questi  beni  un  bene  comune  a  tutte  le  classi  senza  distin- 
one  di  persone  e  di  condizioni,  anche  si  appalesa  come  un  potente 
forse  come  il  più  potente  fattore  del  movimento  sociale.  Sono  questi 
le  elementi,  l'elemento  etico  e  il  sociale,  quelli  che  dominano  la 
)sizione  pubblica  della  stampa  in  tutte  le  sue  forme.  L'elemento  etico 

manifesta  anzitutto  nel  sentimento  di  alta  responsabilità  morale 
ide  deve  essere  compreso  chi,  per  mezzo  della  stampa,  aspira  ad 
/ere  una  qualsiasi  parte  nella  formazione  e  nello  sviluppo  del  pen- 
ero umano;  sentimento,  che  anche  è  la  fonte  di  quello  che  Stein 
biama  il  *"  diritto  etico  „  della  stampa,  mentre  ogni  diritto  positivo 
on  è,  in  fondo,  che  l'espressione  formale  di  una  idea  morale  che 
el  diritto  stesso  si  afferma.  Poi,  quell'elemento  etico  si  manifesta 
Q  quel  complesso  di  esigenze  onde  il  pubblico  circonda  l'opera  di  chi, 
«r  mezzo  della  stampa,  vuole  aver  presa  sul  suo  spirito,  e  special- 
nente  in  quella  per  cui,  poiché  la  stampa  per  sua  natura  lavora  per 
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la  comunità  umana,  anche  si  vuole  che  essa  non  conosca,  non 
presenti  e  non  persegua  altri  interessi  da  quelli  che  collo  svil 
di  questa  comunità  siano  in  armonia.  E  veramente,  malgrado  1 
alta  missione  morale,  la  stampa  ha,  come  poche  altre  forze  h 
l'attitudine  ad  essere  fatta  servire,  invece  che  alla  sua  grande 
dello  sviluppo  della  comunità  e  dell'armonia  dei  suoi  più  alti 
ressi,  ad  interessi  particolari,  nel  che  sta,   propriamente,  Yab\ 
essa.   La  intelligenza  e  il  sentimento    così    dell'alta   missione 
stampa,  come  dei  pericoli  del  suo  abuso,  nel  cercare  che  essi 
di  trovare  una  espressione  nel  diritto  pubblico,   conducono  a  < 
pire  la  stampa  non  unicamente  come  un  processo  naturale  dell 
dello  spirito,  ma  anche  come  una  parte  organica  di  tale  diritt 

428.  —  Questa  tendenza  riceve  forma  dal  secondo  elemenb 
stampa,  l'elemento  sociale.  Per  farsi  della  grande  funzione  fi 
della  stampa  una  giusta  idea,  non  bisogna  rimanersi  a  consid 
in  relazione  ai  contrasti,  che  l'odierna  società  civile  ofire,  a 
essa  in  tutte  le  epoche  dello  sviluppo  e  delle  lotte  sociali  lo 
contenuto,  la  stessa  influenza,  come  in  tutte  presenta  gli  stesa: 
coli.  Invero,  col  lavorare  che  essa  fa,  in  ognuna  delle  sue  fono 
la  coltura  di  tutti,  senza  distinzione  di  posizione  e  di  condizione  » 
la  stampa  rappresenta  ed  afferma,  consciamente  od  inconsciai 
l'alta  idea  della  eguale  destinazione  personale  di  tutti,  e  col  so 
tenuto,  colle  cognizioni  e  colle  idee  che  diffonde,  anche  foro; 
tutti,  senza  distinzione,  i  mezzi  per  raggiungere,  col  pensiero  i 
studio,  tale  destinazione.  Ma  appunto  per  questa  eguaglianza  i 
tudine  spirituale  che  essa  procura  a  tutti  e  insieme  ad  essa^  la  à 
suscita  del  pari  la  tendenza  e  l'aspirazione  all'eguaglianza  anche 
vita  economica  e  sociale:  con  un'azione  positiva,  in  quanto  i  bei 
rituali  formanti  il  suo  contenuto  sono  da  essa  dispensati  egual: 
a  ogni  individuo  della  comunità;  con  un'azione  negativa,  in  qi 
di  fronte  alle  distinzioni,  storicamente  sorte  ed  aventi  solo  una 
timità  esteriore,  di  classi,  di  stati  e  di  individui,  essa  per  ogni  i 
zione  e  differenza  di  capacità  di  diritto  pubblico,  anche  esige  un 
rispondente  differenza  di  capacità  e  di  attitudine  personale.  Ci 
la  stampa  viene  ad  essere  il  vero  e  proprio  elemento  in  cui  si  i 
lo  sviluppo  sociale  e  politico,  che  essa,  in  tutte  le  sue  varie  1 
se  anche  in  diversa  misura,  promuove,  in  quanto  suo  spirito  a 
toro  è  e  rimarrà  sempre  l'aspirazione  ad  un  nuovo  ordinamento 
giante  unicamente  sul  mondo  spirituale,  della  vita  pubblica 
plessiva. 

Se  non  che,  mentre,  con  questo  appianare  che  essa  fa  e  combi 
in  nome  dell'alta  destinazione  dell'umanità,  le  distinzioni  e  le 
renze  fra  gli  individui,  la  stampa  diventa  una  grande  forza  j 
società,  anche  viene  ad  essere  un  non  meno  grande  pericolo  » 
Invero,  se  uiì  qualche  valore  etico  è  nella  storia  della  società 
suoi  movimenti,  esso  risiede  indubbiamente  nel  mostrare  che  € 
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•me  in  tutti  i  tempi  e  presso  tutti  i  popoli  sia  viva  la  opposizione 
gli  ordini  inferiori  ai  superiori;  come  quelli  siano  sempre  pronti  ad 
*ompere  su  questi  e  in  questi  coU'elemento  puramente  fisico  della 
V  massa  e  della  loro  forza  od  a  liberarsi,  colla  violenza  materiale. 
Ila  naturale  signoria  da  questi  esercitata;  e  come  infine  nulla  tanto 
Iga  a  far  prorompere  questa  disposizione  degli  animi  in  atti  aperti 
mìo  la  parola.  E  la  forza  di  questa  non  sta  tanto  nel  raccogliere 
)  essa  faccia  attorno  a  un  capo  e  nello  spingere  ad  atti  violenti 
ià  disposti  alla  violenza  —  che  tali  violenze  sono  passeggiere  e, 
*  nelle  più  terribili  rivoluzioni,  finiscono  sempre  coU'assoggetta- 
ato  fisico  degli  elementi  inferiori  per  opera  degli  elementi  supe- 
ri della  vita  umana  che  sempre  finiscono  col  prevalere  —  quanto 

collegarsi  che  essa  fa  all'idea  della  personalità  stessa  dell'uomo, 

cui  del  desiderio  di  ciò  in  che  gli  ordini  superiori  della  società 
listìnguono  dagli  inferiori,  vien  fatto  un  diritto.  Sorge  allora  quello 

Stein  chiama  il  pericolo  non  soltanto  esterno,  ma  intemo,  della 
ietà:  l'interesse  particolare  della  classe  inferiore  assume  la  veste 
la  legittimità  morale;  il  desiderio  di  partecipare  ai  beni  della  classe 
•eriore  diventa  una  pretesa,  che  pure  deve  avere  la  sua  base  solo 

possesso  effettivo  di  una  maggior  somma  di  beni  spirituali  ed 
nomici  ;  il  desiderio  di  questi  beni  diventa  odio  contro  quelli  che  li 
siedono,  e  lo  stato  sociale  si  risolve  in  un  continuo  arrovellarsi  che 
classe  inferiore  fa  sulla  possibilità  di  assoggettare  a  sé  colla  violenza 
classe  superiore.  Or,  la  stampa  ha  potenza  non  solo  di  dare  a  tali 
ttrasti  sociali  espressione,  ma  anche  di  provocarli  ;  e  tale  potenza 
a  ha  specialmente  quando  essa  mette  avanti  l'idea  della  egua- 
inza  nella  destinazione  sociale  degli  individui,  e  le  aspirazioni  e 
endicazioni  che  da   tale    idea  conseguono,  rappresenta  e  difende. 

è  qui,  nel  mal  uso  e  nella  mala  intelligenza  degli  interessi  parti- 
tri  degli  ordini  sociali  inferiori,  che  sta  il  periodo  sociale  della 
mpa. 

Entrambi  gli  elementi,  la  funzione  e  il  pericolo  sociale  della  stampa, 
IO  insiti  nella  sua  natura,  sì  che  volere  una  stampa  senza  questi 
i  elementi  in  essa  connaturati,  è  un  non-senso.  Mostrare  come  l'ar- 
nia loro  possa  essere  ottenuta,  non  spetta  alla  scienza  dell'am- 
nistrazione,  la  quale  deve  porre  tale  armonia  come  data.  Questa 
ulta  dalla  realizzazione  di  una  verità  che  l'uno  elemento  e  l'altro 
aprende,  e  cioè  che  ogni  progresso  sociale  degli  ordini  inferiori 
^gia  sul  loro  lavoro  cosi  spirituale  come  materiale  ;  e  che  mentre 
una  parte  l'ingiustizia  sociale  della  classe  superiore  comincia  solo 
mdo  un  diritto  formale  impedisce  alla  classe  inferiore  di  elevarsi 
essa,  dall'altra  l'ingiustizia  sociale  della  elasse  inferiore  comincia 
0  quando  essa  pretende  di  assurgere  ad  una  posizione  più  elevata 
za  il  lavoro  e  senza  le  condizioni  spirituali  ed  economiche  col  lavoro 
[uistate.  Oli  è  qui  che  la  responsabilità  sociale  della  stampa  inco* 
icia:  rìnn^are  o  disconoscere  la  sua  funzione  sociale  essa  né  può 
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uiche  per  quelle  pubblicazioni  relative  airamministrazione,  che,  per 
A  loro  natura,  costituiscono  una  condizione  dell'attività  amministra- 
iva  nel  campo  dell'amministrazione  finanziaria,  dell'amministrazione 
ella  giustizia  e  dell'amministrazione  intema.  Ma  veri  e  proprìi  gior- 
ali  suoi  0,  come  si  sogliono  chiamare,  giornali  ufficiosi,  Tammini- 
irazione  non  deve  avere  mai,  dovendo  essa  rimanere  al  disopra  dei 
artiti,  e  la  stampa  officiosa  avendo  appunto  per  iscopo  e  per  risul- 
ito  di  farle  prendere,  rispetto  a  questi,  una  posizione  determinata, 
k  quale  non  le  procura  se  non  attacchi.  Ed  anche  si  vede  come 
importanza  della  stampa  officiosa  sia  in  ragione  inversa  dell'autorità 

dei  poteri  della  rappresentanza  popolare  ;  di  guisa  che  il  solo  fatto 
i  esservi  in  un  paese  una  stampa  officiosa,  è  già  per  sé  indizio  di 
la  vita  costituzionale  malsana. 

In  secondo  luogo  la  stampa  mentre  è,  come  già  fu  detto,  un  grande 
.ttore  della  vita  spirituale  sociale,  un  potente  organo  della  coltura 
merale,  anche  porta  con  se  grandi  pericoli.  Ma  poiché  la  stampa 
m  si  indirizza,  per  sua  natura,  alla  generalità,  ma  attraverso  il  giù- 
zio  e  la  mente  dei  singoli,  i  quali  sempre  hanno  modo  di  recar 
Qdizio  del  suo  contenuto,  e  quando  il  lettore  riconosce  ciò  che  nella 
ampa  vi  ha  di  erroneo  e  di  pericoloso,  il  contenuto  di  questa  viene 
1  essere  non  più  pericoloso  di  un  qualunque  altro  errato  giudizio 
dividuale,  cosi  quello  che  la  stampa  crea  appare  come  un  rapporto 
tellettuale  da  individuo  a  individuo,  che  sfugge  all'azione  e  al  potere 
all'amministrazione.  Sorge  cosi  la  questione  se  compito  di  questa 
>88a  e  debba  essere  di  intervenire  in  tale  rapporto  puramente  indi- 
iduale  della  stampa,  o  se  questo  intervento  non  implici  piuttosto 
oa  immistione  nella  vita  spirituale  dell'individuo,  da  cui  ogni  liberale 
tnministrazione  debba  tenersi  lontana.  Da  ciò  consegue,  anzitutto, 
be  il  compito  dell'amministrazione  deve  specialmente  consistere  nel 
itelare  tutti  gli  interessi  e  tutti  i  diritti  cosi  degli  individui  come 
ella  comunità  contro  i  pericoli,  che  dalla  stampa  possono  loro  venire; 
»cchè  importa  che  il  diritto  della  stampa  venga  ad  essere,  essen- 
lalmente,  un  diritto  punitivo  e  di  polizia;  poi,  che  questo  compito 
ell'amministrazione  in  tanto  sorge  in  quanto  quei  pericoli  non  possano 
all'individuo  stesso  essere  prevenuti  e  rimossi;  infine,  che  questo 
iritto  della  stampa  dipende  dal  modo  di  vedere  dell'amministrazione 
ìtomo  al  punto  in  cui  il  pericolo  pubblico  della  stampa  sorge;  modo 
i  vedere,  che  alla  sua  volta  dipende  da  due  fattori,  cioè  dal  conte- 
nto stesso  della  stampa  e  dallo  spirito  della  pubblica  amministra- 
ione,  dei  quali  il  primo  dà  al  diritto    della   stampa  il  suo  sistema, 

secondo  la  sua  storia. 

B.  Sistema  del  diritto  della  stampa, 

480.  Idee  fondamentali.  —  Di  un  *"  diritto  della  stampa  „  può  esser 
irola  solo  in  quanto  questa,  nella  sua  forma  e  nel  suo  contenuto,  venga 
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a  toccare  la  sfera  di  vita  di  una  persona.  Or,  questo  contatto  può  esser 
duplice,  in  quanto  può  risultare  o  da  nn'*' azione  intellettuale  »  (geistige 
That)  dell'individuo  producentesi  nella  forma  della  stampa,  o  da  no  . 
mero  suo  **  lavoro  intellettuale  „  (geistige  Arbeit).  —  Un''  asAm 
intellettuale  „  si  ha  quando  il  pensiero  di  un  individuo  penetra  nella 
vita  spirituale  di  un  altro  come  qualche  cosa  di  compiuto,  cioè,  secondo 
la  definizione  che  ne  dà  lo  Stein,  come  un  pensiero,  *"  che  non  cerea 
pili  il  fondamento  del  suo  valore  per  altri  in  una  attività  intellettivi 
di  quelli  a  cui  si  indirizza,  ma  che  si  pone  come  un  fatto  poggiante 
suU'auto-determinazione  (Selbstbestimmung)  dell'individuo  chele 
ha  pensato  „.  Questa  compiutezza  è  anzitutto  intema;  ma  col  pro- 
dursi incorporato  nella  parola,  il  pensiero  si  pone  come  un'azione 
intellettiva;  ed  è  qui  che  anche  incomincia  il  suo  diritto,  in  quanto, 
come  azione,  effettivamente  determina  o  cerca  di  determinare  la  sfera 
spirituale  di  vita  di  altri  individui.  — ""  Lavoro  intellettuale  ,,  invece,  ) 
è  quello  che,  insieme  al  risultato  (conclusione),  pone  le  ragioni  o  con-  j. 
siderazioni  che  a  quel  risultato  hanno  condotto,  facendo  così  dipen- 
dere il  suo  valore  dall'attività  intellettiva  di  quelli  a  cui  si  indirizia. 
Qui,  contatto  esterno  colla  sfera  di  vita  spirituale  di  altri  individoi, 
non  vi  ha,  ma  sì  determinazione  in  essi  di  un  lavoro  intemo,  allo 
scopo  di  ottenere,  coU'identità  di  questa  lavoro,  l'identico  risultato 
anche  per  altri.  Se  questo  risultato  non  è  conseguito,  il  lavoro  intel- 
lettuale rimane  estraneo  alla  vita  intellettiva  di  quelli  cui  si  rivolge; 
se  è  conseguito,  per  ciò  stesso  diventa  un  loro  fatto  interno,  che, 
come  appartenente  alla  libera  auto-determinazione,  non  soggiace  ad 
alcun  diritto. 

481.  —  Ogni  pensiero  incorporantesi  esteriormente  nella  parola, 
nell'immagine,  nello  scritto  o  nella  stampa  potendo  prodursi  o  come 
un'azione  o  come  un  lavoro  intellettivo  nel  senso  ora  indicato,  la 
vita  collettiva  può,  rispetto  ad  ogni  manifestazione  del  pensiero, 
secondo  che  questa  presenta  Tuno  o  l'altro  carattere,  venire  a  tro- 
varsi in  un  duplice  rapporto  ;  d'onde  i  due  grandi  principU  direttivi  | 
di  tutte  le  foime  di  manifestazione  esteriore  della  vita  spirituale  e  l 
così  anche  della  stampa  :  il  diritto,  per  le  manifestazioni  aventi  carat- 
tere di  ""  azione  intellettuale  „  ;  la  libertà,  per  quelle  aventi  carattere 
di  ^  lavoro  intellettuale  ».  La  quale  distinzione,  in  se  semplice,  non 
acquista,  per  la  vita  effettiva,  valore  pratico  se  non  in  quanto  si 
tratti  di  dare  a  questo  diritto  regolatore  delle  azioni  intellettive 
determinazione  concreta  e  di  fissarne  le  conseguenze  giuridiche  esteme 
che  queste  hanno  per  il  loro  autore.  \ 

Or,  il  corso  storico  delle  cose  ha  portato  con  se  che  tutto  quo-  | 
st'ordine  di  rapporti  non  fosse  considerato  se  non  dal  punto  di  vista  j 
delle  attività  spirituali  violatrici  del  diritto,  senza  che  finora  non  siasi  ì 
posta,  dal  punto  di  vista  psicologico  e  giuridico,  la  questione  se  effet-  i 
tivamento  un'"  azione  intellettuale  „  si  dia  e  se,  come  tale,  essa  possa  | 
avere  un  diritto  proprio.  Nel  campo  del  diritto  civile  la  questione  fo 
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I  mìllenii  risolta.  Invero,  l'azione  intellettuale  è,  come  ogni  azione, 
ima  di  tutto  un'azione  economica,  e  solo  in  seconda  linea  un'azione 
bblica.  L'azione  spirituale  economica,  esternantesi  di  rincontro  agli 
ri  come   auto-determinazione  (Selbstbestimmung),  altro  non  è 

l'assentimento  ad  un  contratto  (Vertrag)  e  il  suo  diritto  è  il 
[ritto  contrattuale  „  (Vertragsrecht).  Il  lavoro  economico,  invece, 
180  ad  agire  sulla  sfera   di    vita   economica  altrui,  è  la  ""  tratta- 

„  (Yerhandlung)  in  tutte  le  sue  forme.  Or,  anche  qui  sta  il 
icipio  suesposto:  l'azione,  il  contratto,  genera  un  diritto,  una  obbli- 
one;  il  lavoro,  la  trattativa,  non  vincola,  essa  è  libera.    Or,  ciò 

non  forma  qui  oggetto  di  dubbio,  sta  naturalmente  anche  per 
one  intellettuale,  che  lede  la  sfera  di  vita  intellettiva  altrui.  Anche 
sta  lesione  ha  necessariamente  le  sue  conseguenze  giuridiche,  e 
iritto  della  stampa  è  appunto  il  complesso  delle  conseguenze  giuri' 
e  della  lesione  della  vita  spirituale  di  un'altra  persona  commessa 
oziane  intellettuale  producentesi  nella  stampa;  laddove  di  conseguenze 
idiche  il  lavoro  spirituale  non  ne  ha  ne  può  averne.  In  questo 
te,  come  la  conclusione  per  iscritto  di  un  contratto  non  genera  da 
:  il  diritto  contrattuale,  così  il  diritto  della  stampa  non  costi- 
ce  tutto  il  diritto  regolatore  delle  azioni  intellettuali,  bensì  non 
h  che  una  parte,  contenendo  esso  soltanto  le  modificazioni  di  quel 
tto  generale,  che  hanno  la  loro  ragione  non  più  nel  contenuto  dei- 
ione  intellettuale,  ma  unicamente  nella  forma  in  cui  essa  si  pro- 
^,  la  moltiplicazione  per  mezzo  della  stampa. 
482.  Diritto  penale  della  stampa.  —  Posti  questi  principii,  ne 
segue  che  il  primo  e  piii  impoi*tante  compito  di  ogni  diritto  posi- 
»  sulle  azioni  intellettuali  lesive  della  sfera  di  vita  altrui,  e  in 
ticolare  di  ogni  diritto  positivo  della  stampa,  come  della  forma 
icipale  in  cui  quelle  azioni  si  producono,  quello  è  di  nettamente 
nare  la  linea  che  divide  1'""  azione  intellettuale  ,  (geistige  That) 

""  lavoro  intellettuale  „  (geistige  Arbeit). 

In  diritto  civile  sta  il  principio  che  l'atto  giuridico,  cioè  il  con- 
so  al  contratto,  è  perfetto  come  appena  la  determinazione  ad  esso 
a  volontà  sia  esternamente  manifestata.  11  diritto  penale,  invece, 
già,  anche  qui,  su  altre  basi.  Poiché  esso  non  si  occupa  delle 
ine  azioni  se  non  in  quanto  ledano  un  diritto,  esso  comincia  col 
nire  le  azioni  punibili  secondo  la  natura  del  diritto  leso;  vale  a 
b,  invece  di  porre  il  concetto  dell'azione  lesiva  del  diritto,  pone 
enumera  i  casi,  in  cui  tale  violazione  di  un  diritto  avviene.  Or. 
la  scienza  del  diritto,  ne  il  diritto  penale  non  hanno  mai  messo 
dubbio  che  si  diano  violazioni  di  diritto  causate  da  azioni  intel- 
aiali esteriormente  determinabili  ;  ed  anche  si  può  aggiungere  che. 
complesso,  i  casi  principali  di  siffatte  azioni  furono,  in  tutti  i  tempi, 

stessi.  Un  sistema  assai  semplice  di  diritto  penale  si  è,  per  tal 
sa,  formato  da  tempo,  al  quale,  fino  a  questi  ultimi  tempi,  si  è 
asti  paghi.  Si  riteneva,  e  fino  a  un  certo  punto  non  senza  ragione. 
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che  di  una  determinazione  astratta  del  concetto  di  **  azione  , 
*"  lavoro  r,  intellettuale,  non  vi  fosse  bisogno,  e  che  bastasse  i 
minare  il  più  esattamente  possibile  le  singole  azioni  punibili,  in  q 
tutto  ciò  che  fosse  al  di  fuori  di  questa  determinazione,  come 
più  punibile,  neppure  comportava  alcuna  definizione  giuridica.  Q 
che  dal  punto  di  vista  del  diritto  penale  importava,  si  era  di  ( 
minare  le  condizioni  della  vita  spirituale,  che  si  dovevano  didii 
inviolabili  di  fronte  alle  manifestazioni  esterne  del  pensiero,  le  j 
di  tali  manifestazioni  costituenti  una  lesione  della  sfera  di  vib 
rituale  altrui,  infine  le  conseguenze  di  tale  violazione.  Di  una  d 
zione,  fatta  da  punti  di  vista  più  elevati,  fì*a  *^  azione  ,  e  '^  lav 
spirituale  in  genere,  non  poteva  esser  parola,  in  quanto,  una 
che  quei  punti  fossero  stati  ben  determinati,  si  aveva  quan 
diritto  penale  bisognava,  ed  alle  esigenze  dell'amministrazione 
per  ciò  che  riguardava  l'amministrazione  della  giustizia,  sia  pc 
che  riguardava  Tanmiinistrazione  interna,  era  data  soddisfazioi 

Tutto  ciò  mise  capo  ad  un  sistema  di  diritto  penale  coere 
saldo,  se  anche  limitato  :  dalla  considerazione  delle  condizioni  d 
dichiarate  inviolabili  dalle  manifestazioni  esteme  del  pensiero, 
rono  le  varie  speci  di  violazioni  spirituali  del  diritto;  dalla  i 
dell'atto  e  dalle  conseguenze  giuridiche  uscì  la  pena.  Tutto  q 
sistema  di  diritto  penale  costituisce  ora  il  "  diritto  penale  dell'i 
intellettuale  „  (das  Strafrecht  der  geistigen  That),  il 
quindi  non  appartiene  affatto  al  diritto  e  neppure  alla  scienza 
l'amministrazione.  Che  poi  quelle  violazioni  del  diritto  siano 
messe  col  mezzo  della  stampa  anziché  con  quello  della  parola  o 
scrìtto,  non  ha,  per  l'essenza  dell'atto,  grande  importanza,  a^ 
non  si  possa  negare  che,  per  la  natura  della  stampa,  la  lesion 
diritto  sia  nel  primo  caso  maggiore  che  nel  secondo:  una  diffe 
quantitativa  fra  la  lesione  del  diritto  che  si  ha  nel  prìmo  e 
quella  che  si  ha  nel  secondo^  può  difficilmente  essere  disconoa 
ma  un  diritto  della  stampa  quantitativo  distinto,  non  esiste.  Gii 
piuttosto,  apparisce  chiaro  si  è  che  questo  diritto  della  stampa 
non  è,  in  sostanza,  se  non  il  diritto  penale  generale  dell'azione 
lettuale  applicato  alla  particolar  forma  di  manifestazione  in  cui  q 
si  produce  nella  stampa. 

In  quel  sistema  dì  diritto  penale  tre  sono  le  forme  fondam* 
deirazìone  intellettuale  lesiva  del  diritto,  cioè:  l'offesa  all'onoi 
negazione  delle  basi  déiVordine  morale  e  giuridico  della  vita  so 
Veccitumenio  di  altri  ad  un  atto  fisico  lesivo  del  diritto  (**  eccitai 
a  reato  „).  Che  con  queste  azioni  intellettuali  si  commetta  un 
contrario  al  diritto,  non  fu  e  non  sarà  mai  messo  in  forse. 
atto  materiale  si  richieda  perchè  in  quella  tal  azione  intelletta 
abbia  a  riconoscere  una  violazione  del  diritto,  e  qual  pena  ( 
applicarsi,  lo  prescrive  la  legge.  In  tutto  questo  campo,  adunq 
diritto  della  stampa  è,  fin  qui,  identico  al  diritto  regolatore  di 
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ksi  altra  manifestazione  del  pensiero.  Or,  come  avviene  che,  accanto 
questi  principi!  in  sé  così  semplici,  per  cui  nella  stampa  altro  non 

ha  a  vedere  che  una  delle  varie  forme  di  manifestazione  dell'a- 
one  intellettuale,  pure  non  solo  un  diritto  della  stampa  esista,  ma 
bbia  anche  nello  sviluppo  interno  dei  popoli  una  sì  gran  parte?  Gli 

chiaro  come  il  rispondere  a  tale  questione  spetti  non  più  alla 
danza  del  diritto  penale,  ma  sì  alla  scienza  dell'amministrazione. 
I  due  grandi  momenti  per  cui,  accanto  al  posto  che  tiene  nel 
liritto  penale,  un  altro  posto  non  meno  importante  la  stampa  venne 
I  prendere  e  terrà  sempre  nel  diritto  amministrativo,  sono  da  una 
>arte  la  universalità  di  efficacia  dell'azione  intellettuale  esercitata 
ialla  stampa,  dall'altra  il  movimento  generale  di  lavoro  spirituale 
die  essa  può  determinare  in  un  popolo;  sono  questi  due  fatti  di  tanta 
mportanza  nella  vita  spirituale  della  società  che  l'amministrazione 
leve  rendersene  conto  e  determinare,  in  relazione  ad  essi,  i  suoi  còm- 
xiti  e  il  suo  diritto.  Dal  primo  di  questi  fatti  deriva  la  "  polizia  della 
rtampa  »,  dal  secondo  il  concetto  e  il  diritto  della  "  libertà  di  stampa  „. 
488.  —  Polizia  della  stampa.  —  La  '^  polizia  della  stampa  ,  è  il  com- 
desso  dei  mezzi  di  cui  la  polizia  si  serve  per  prevenire  i  delitti,  che  per 
Bezzo  della  stampa  si  possono  commettere,  ed  assicurarne  alla  giustizia 
Mmitiva  gli  autori.  Essa  quindi  poggia  sogli  stessi  principii  su  cui 
redemmo  consistere  la  polizia  in  genere  e  il  suo  diritto,  né  fa  bisogno, 
fear  recarne  giudizio,  mettersi  a  un  punto  di  vista  diverso  da  quello  che 
ietermina  qualsiasi  altro  campo  di  applicazione  della  polizia  generale  : 
essa  è  una  limitazione  della  libertà  della  vita  dello  spirito,  come  le  altre 
Kpplicazioni  della  polizia  generale  sono,  per  lo  stesse  ragioni  e  sulla 
itoBsa  base  giuridica,  limitazioni  della  vita  civile  esterna  e  dei  suoi  mo- 
vimenti. Lo  svolgersi  poi  della  polizia  della  stampa  come  ramo  distinto 
della  polizia,  è  dovuto  alla  natura  stessa  della  stampa,  la  quale, 
perchè  la  polizia  possa  bastare  al  suo  compito,  richiede  mezzi  e  norme 
particolari,  sia  per  la  natura  della  produzione  degli  stampati,  la  quale, 
perchè  sia  possibile  perseguire  i  delitti  commessi  per  mezzo  della 
•tampa,  richiede  condizioni  speciali,  sia  per  la  natura  della  loro  cir- 
colazione^  la  quale  presenta  il  pericolo  della  propagazione  di  movi- 
menti in  contrasto  col  diritto. 

Corrispondentemente  alla  definizione  ora  datane,  la  polizia  della 
stampa  9  nel  sistema  di  kitein,  si  divide  in  *"  polizia  del  diritto 
della  stampa  ,  (Pressrechtspolizei)  e  "  polizia  di  sicurezza  della 
stampa  »  (Presssicherheitspolizei).  —  La  '^  polizia  del  diritto  della 
stampa  »  ha  per  compito  di  assicurare  le  condizioni  necessarie  per 
perseguire  i  reati  commessi  mediante  la  stampa,  cioè  da  una  parte 
l'aocertamento  dell'ati/ore  del  reato,  dall'altra  l'accertamento  del  loro 
dnnento  materiale  (Thatbestand).  Di  qui  l'obbligo  di  indicare  su 
€gni  stampato  il  nome  dello  stampatore  e  delVeditoref  e  di  presentare, 
prima  dellÌBk  pubblicazione,  un  esemplare  dello  stampato  all'autorità 
di  polizia;  prescrizioni,  che  col  contenuto  degli  stampati  non  hanno 
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nulla  a  che  fare,  e  la  cui  violazione  deve  costituire  per  8è  sola,  indi- 
pendentemente dal  contenuto  stesso,  una  contravvenzione  di  polizia.  ^ 
La  ^  polizia  di  sicurezza  della  stampa  ,  è  il  complesso  delle  disposi- 
zioni, con  cui  la  polizia  intende  a  prevenire  i  reati    che  si  possono 
commettere  col  mezzo  della  stampa  ed  i  perìcoli  che  ne  possono  derivare 
all'ordine  pubblico.  Che  la  polizia  debba  avere  il  diritto  di  impedire 
la  diffusione  degli  stampati,  il  cui  contenuto  essa  giudichi  costituire 
un  reato  od  un  pericolo,  sì  comprende;  il  mezzo,  con  cui  talediffb* 
sione  si  impedisce,  è  il  sequestro  degli  esemplari,  non  il  sequestro  del 
manoscritto,  al  quale  la  polizia   non   deve   poter   procedere  se  non 
dietro  ordine  dell'autorità  giudiziaria.  Al  sequestro  degli  esemplari, 
che  è  come  chi  dicesse  l'arresto  del  pensiero,     come  ad  ogni  altro 
arresto  per  misura  di  polizia,  deve  tener  dietro  il  rinvio  al  giudice  ed  il 
giudizio,    con  dichiarazione  della  responsabilità  della  polizia  quando 
al  sequestro  siasi   proceduto   non   in   base   ad  ordine   dell'aatoriti 
giudiziaria. 

Il  diritto  penale  e  la  polizia  della  stampa  appaiono  quindi  non 
altro  che  naturali  applicazioni  del  diritto  penale  e  del  diritto  di 
polizia  in  genere,  dipendenti  dalla  particolare  forma,  in  cui  razione 
intellettuale  si  manifesta.  L'applicazione  dei  principii  della  poliaa 
alla  stampa  è  affare  dell'amministrazione  intema;  l'applicazione  ad 
essa  del  diritto  penale,  è  affare  dell'amministrazione  della  giustìzia;  la 
formazione  di  un  diritto  della  stampa  distinto,  con  un  diritto  penale 
ed  un  diritto  di  polizia  proprio,  è  questione  di  convenienza. 

484.  —  Pertanto,  la  restrizione  della  libertà  della  stampa  non  risolta 
già  dalla  esistenza  di  leggi  penali  e  di  polizìa  a  cui  la  stampa  sia 
soggetta,  bensì  dall'esistenza  di  un  complesso  di  misure  e  di  disposi- 
zioni non  dirette  contro  le  espressioni  singole  degli  scritti,  ma  colle 
quali  ramminìstrazione  intenda  ad  influire  sulla  stampa  per  premu- 
nire l'interesse  collettivo  contro  gli  errori  e  i  mali  propositi  indivi- 
duali, a  cui  la  stampa  può  esser  fatta  servire.  Corrispondentemente, 
poi,  alle  tre  forme  fondamentali  in  cui  l'attività  dell'amministrazione 
si  esplica  —  Teconomia  di  Stato  (Staatswirthschaft),  l'amministra- 
zione della  giustizia  (Kechtspflege)  e  l'amministrazione  interna 
(Das  Innere)  —  le  tre  forme  di  limitazione  della  libertà  della  stampa 
consistono  in  disposizioni  di  carattere  finanziario  o  fiscale,  o  in  dispo- 
sizioni di  diritto  penale,  o  in  disposizioni  di  polizia  intema.  —  La 
limitazione  della  libertà  della  stampa  per  mezzo  di  disposizioni  di 
carattere  fiscale  comincia  al  punto  in  cui  le  imposte  e  le  tasse  con 
cui  la  stampa  viene  colpita  hanno  per  effetto  di  rendere  i  suoi  pro- 
dotti troppo  costosi.  Che  la  stampa  sia  una  industria  e  come  tale 
debba  andare  soggetta  alle  imposte  che  colpiscono  l'industria  in  genere, 
non  vi  ha  dubbio;  che  quanto  ai  libri  ed  alle  opere  l'imposta  sulle 
stampa  non  possa  prodursi  che  come  imposta  sulle  professioni  e  sul- 
l'entrata, mentre  l'imposta  sui  giornali  sotto  forma  di  tassa  di  bollo 
si  risolve  in  una  tassa  sui  lettori,  e  così  in  una  imposta  su  un  con- 
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uno,  sono  proposizioni,  che  appartengono  alla  scienza  delle  finanze 
t  che  colla  questione  della   limitazione  della   libertà  di  stampa  non 
kumo  nulla  a  che  fare.  —  La  limitazione  della  libertà  della  stampa 
p«  mezzo  di  disposizioni  di  diritto  penale  si   ha    quando  la  legge 
fmale  impone  al  giudice  il  dovere  di  giudicare   non  solo  le  singole 
proposizioiii  dello  scritto,  ma  anche  le  illazioni,  che  dal  suo  contenuto 
paò  trarre  il  lettore  e  di  riconoscere  nel  contenuto  di  queste  illazioni 
■n  &tto  delittuoso  per  sé  stante.    Siffatta   limitazione    trova  la  sua 
espressione  più  caratteristica  nel  concetto,  formolato  primieramente 
dilla  legge  francese   sulla   stampa  del  1819,    della   punibilità  degli 
•critti  *  eccitanti   all'  odio  e   al    disprezzo  contro   l'ordine   morale, 
sociale  o  politico  „  attuale.    Invero,  l'odio  e  il    disprezzo   contro  le 
istituzioni  esistenti  si  contengono   espressi  nelle  proposizioni  singole 
dello  scritto,  ed  allora  queste  cadono  senz'altro  sotto  il  diritto  punitivo 
liberale  della  stampa;  o  appaiono    come  conseguenze  ed  illazioni  del 
lavoro  intellettuale  consegnato  nello  scritto,  ed  allora  la  legge  penale, 
col  comminare  qui  una  pena,  invade  il  campo  riservato  alla  libertà 
della  stampa,  e  dà  luogo  a  tutte  quelle  contraddizioni,  che  ad  ogni 
limitazione  di  tale  libertà  sono  inerenti.  Il  giudice,  infatti,  è  costretto, 
^d,  a  cercare  l'elemento  obbiettivo  di  fatto  del  commesso  reato  nell'im- 
]»re88Ìone  soggettiva  che  hanno  fatto  su  di  lui  le  illazioni  che  si  possono 
trarre  daUo  scritto,  ed  a  sostituire  così  a  quell'elemento  di  fatto  la  sua 
opinione.  Ne  la  contraddizione  sparisce,  se  pure  non  si  fa  più  profonda, 
col  considerare  che  si  faccia  le  conseguenze  od  illazioni  dello  scritto 
come  l'elemento  di  fatto  non  di  un  reato  consumato,  bensì  di  un  reato 
tentato;  imperocché,  non  potendo  esservi  vero  tentativo  senza  la  rispon- 
denza dei  mezzi  usati  al  fine  voluto  e  per  giudicare  di  tale  rispondenza 
non  potendo  il  giudice,  stante  l'impossibilità  di  una  prova  oggettiva, 
avere  altra  guida  che  l'impressione  propria,  cosi,  perchè  egli  possa  rite- 
nere che  quella   rispondenza    dei    mezzi  al  fine  esiste,  e  che  quindi 
ricorre  la  figura  di  un  tentativo,  dovrebbe  egli  stesso  essersi  sentito 
mosso  dallo  spirito  dello  scritto  all'odio  e  al  disprezzo  ;  questi  senti- 
menti verrebbero  quindi  ad  apparire  a  lui  come  giustificati,  con  che 
verrebbe  a  mancare,    dinanzi    alla    sua    coscienza,  ogni  ragione  per 
punire  l'autore  di  uno  scritto,    che  tali  sentimenti  mirasse  a  susci- 
tare in  altri.  —  La  limitazione  della  libertà  della  stampa  per  mezzo 
di  disposizioni   di  polizia  si    ha  quando  a  questa  è  data   facoltà   di 
impedire,  secondo  il  suo  giudizio,  la  produzione  e  la  circolazione   di 
stampati.  Anche  qui,  la   polizia,    come  organo   dell'  amministrazione 
intema,  riceve  da  questa  lo  spirito  informatore  della  sua  attività  e 
perfino  le  singole  norme    direttive,  e  quindi    deve,    nell'  esplicazione 
della  sua  funzione,  esprimere  questo  suo  rapporto    coli'  amministra- 
tone e  rifletterne  lo  spirito.  £  poiché  ogni  ordinamento  sociale  dà 
vita  ad    una    amministrazione   rispondente  al    suo    spirito  e  ai  suoi 
interessi,  ne  consegue  che  mentre  la   vera  e  propria  **  polizia  della 
stampa  n  è  determinata  dalla  natura  oggettiva  di  questa,  la  ^  polizia 
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tamente  né  indirettamente,  alcuna  influenza;  ill^rale  qu 
al  principio,  secondo  cui  l'amministrazione  deve  cerca 
qudlo  spirito  coi  mezzi  di  polizia  che  essa  reputa  ali 
485.  —  La  storia  del  diritto  relativo  alla  stampa 
perìodi  a  cui  corrispondono  tre  forme  o  sistemi  fonda 
a  comprendersi  quando  si  tenga  presente  il  nesso  che 
di  tale  diritto  e  quella  del  dirìtto  costituzionale.  Il  pr 
quello  del  potere  dì  polizia  assoluto,  non  limitato  da  nec 
giudiziaria  e  caratterizzato  dal  diritto  attrìhoito  aireut< 
di  proibire  a  suo  libito  la  produzione  e  la  circolazioni 
e  punirne,  parìmenti  secondo  il  suo  libito,  gli  autoi 
primo  sistema  si  svolsero,  non  per  la  stampa  in  gene 
tiootare  per  la  stampa  ffiomalUtica,  gli  altrì  due  sistemi, 
da  una  parte  rìconoscevano  nella  stampa  un  mezzo  di  i 
indispensabile,  dall'altra  anche  intendevano  a  conciliare 
colle  esigenze  e  coi  campiti  della  polizia.  L'uno  è  il  ' 
bitivo  ,,  nel  quale  si  mirava  ad  eliminare  i  pericoli 
coli'  assoggettare  a  permesso  la  pubblicazione  dei  sinj 
d'onde  la  conseguenza  che,  da  una  parte,  ogni  pubblicazi 
rizzata  sì  considerava  come  un  perìcolo  pubblico  e  ( 
stessa,  come  reato,  e  dall'altra  una  pubblicazione,  pei 
era  stata  autorizzata,  si  rìteneva  non  poter  essere  conti 
dirìtto.  Conseguenza,  dal  ptmto  di  vista  della  jjolizìa,  e 
concetto  era  la  censura  esercitata,  nel  perìodo  dell'  o 
ordini  o  '  stati  .,  dalla  corporazione,  poi,  nello  Stato 
un'autorìtà  apposita,  con  nessun  altro  rìsultato  che  qm 
bensì  meno  estesa  l'azione  della  stampa,  ma  tanto  più  iiitt 
succede  il  "  sistema  repressivo  ,,  in  cui,  sostanzialmen 
agli  autori  ed  agli  editori  di  farla  essi  stessi  da  censorì  d< 
danno  fuori  per  le  stampe.  Condizione  necessaria  per 
questo   princìpio   informatore    del    sistema  repressivo 
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eto  servono,  qui,  da  una  parte  Tassoggettamento  delle  professioni 
L  di  stampatore  come  di  editore  slW approvazione  dell'autorità,  che 
caso  di  contravvenzione  può  tale  approvazione  revocare,  dall'altra 
ibligo  per  la  redazione  di  prestare  congrua  cauzione.  Oli  stadii  di 
nazione  del  sistema  erano  l'avvertimento  (ammonizione),  la  sospen- 
de e  la  soppressione  della  pubblicazione,  cioè  corrispondentemente, 
giornale.  E  poiché  il  sistema,  per  sua  natura,  colpiva  specialmente 
iomali,  il  diritto  relativo  a  questa  materia  si  produce,  nel  suo 
aplesso,  essenzialmente  come  un  sistema  di  disposizioni  regolatrici 
la  stampa  giornalistica  ;  sistema,  avente  per  contenuto  e  per  iscopo 
lotta  del  potere  politico  o  di  Stato  contro  l'elemento  pericoloso 
tale  stampa  e  che,  come  sistema  essenzialmente  di  polizia,  si  svol- 
ga senza  incontrare  né  limiti  di  estensione  né  freni  di  responsa- 
ità.  E  poiché  nella  stampa  quotidiana  sono  a  distinguersi  due  ele- 
nti, cioè  da  una  parte  i  singoli  fogli  (numeri),  dall'altra  lo  spirito 
la  sua  redazione,  la  quale  mira  ad  agire  sulla  pubblica  opinione 
1  tanto  col  contenuto  dei  singoli  fogli  ed  articoli,  quanto  colle 
2Ìoni  generali  a  cui  le  menti  colte  sono  tratte  dalla  loro  lettura, 
ì,  nella  lotta  per  la  formazione  di  questo  diritto,  gli  elementi 
ninanti  nello  Stato  e  nella  società  erano  alla  lor  volta  tratti  a 
Te  come  sua  materia  e  a  dichiarare  come  affari  di  stampa,  non 
x)ntenuto  dei  singoli  scritti,  ma  le  illazioni  che  da  esse  potevano 
er  dedotte  ;  sistema,  che  in  Francia  trovò  l'espressione  culminante 
la  cosidetta  *^  legge  delle  tendenze  „  {loi  dea  tendances)  del  1882, 
i  cui  veniva  punita  "^  la  tendenza  di  un  giornale  risultante  da  più 
icoli  „  {l'esprit  d'un  journal  résuUant  d'une  succession  d'articles). 
Tanto  nel  sistema  proibitivo  quanto  nel  sistema  repressivo,  quello 
i  in  materia  di  stampa  decideva,  era  pur  sempre  lo  stesso  Governo, 
luale,  per  impedire  gli  attacchi  all'ordine  di  cose  esistente,  anche 
)licava  il  più  spesso  alla  stampa  i  modi  di  procedere  della  polizia, 
rchè  il  diritto  della  stampa  fosse  informato  al  principio  di  libertà, 
orreva  che  al  provvedimento  amministrativo  sottentrasse,  in  materia 
stampa,  la  sentenza  di  un  giudice  indipendente  dal  Governo.  Di 
il  principio^  invalso  in  quasi  tutte  le  legislazioni  dei  paesi  liberi, 
ondo  cui  i  reati  di  stampa  sono  di  esclusiva  competenza  dei 
rati. 

486.  Libertà  della  stampa,  —  Che  la  libertà  della  stampa  non  debba 
carsi  nell'assenza  completa  di  un  qualsiasi  diritto  ad  essa  relativo,  si 
aprende  da  ognuno,  essendo  contradditorio  il  ritenere  che  la  stampa 
issL  essere  meno  soggetta  a  norme  di  diritto  del  cittadino,  che  per 
a  lavora.  Epperò,  il  concetto  di  libertà  di  stampa  non  comporta  appli- 
jone  alle  espressioni  singole  costituenti  queir  *"  azione  intellettuale  „, 
cui  manifestazione  per  mezzo  della  stampa  rende  necessaria  la  for- 
zione,  per  questa,  di  un  diritto  particolare.  Neppure  la  commina- 
ne di  pene  più  gravi  e  l'applicazione  ad  esse  di  misure  di  polizia 
i  rigorose  potrebbe  significare  una  limitazione  della  libertà  della 
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stampa,  a  quel  modo  che  non  costituirebbe  una  limitazioiie 
libertà  del  cittadino  il  punire  che  si  facesse  il  furto  colla  pi 
morte,  come  una  volta  lo  si  puniva  in  Inghilterra.  Volendo  • 
parlare  della  libertà  di  stampa  come  di  un  concetto  specifico 
pure  mestieri  riferirla  a  qualche  cosa  di  specifico  e  di  diverso 
a  cui  vedemmo  riferirsi  il  diritto  e  la  polizia  della  stampa.  ( 
elemento  specifico,  a  cui  il  concetto  di  libertà  di  stampa  vuol 
riferito,  è  il  lavoro,  che  nella  stampa  si  contiene.  L'essenza  di  i 
lavoro  sta  in  ciò,  che  la  manifestazione  di  pensiero,  che  nello 
pato  si  contiene,  si  pone  come  qualche  cosa  di  dipendente,  p 
che  riguarda  il  suo  valore,  dal  lavoro  intellettuale  deUo  scritl 
del  lettore.  Or,  poiché  risultato  di  questo  lavoro  è  una  verità 
lavoro,  come  ricerca  del  vero,  non  si  possono  porre  limiti,  il  1 
ìieUa  stampa  e  libero.  Ma  questa  non  è  ancora  la  libertà  dtUa  st 

I  risultati  di  quel  lavoro  del  pensiero  possono  avere  per  o( 
tutti  i  rapporti  materiali  o  immateriali  della  vita,  ed  il  loro 
plesso  costituisce  la  scienza.  Quando  oggetto  di  quel  lavoro  ac 
condizioni  del  diritto  pubblico,  dello  Stato  e  della  società,  l'intent 
riceve,  per  l'alta  sua  importanza  specifica  per  la  vita  collettiv) 
denominazione  propria,  quella  di  tendenza  o  spirito  del  lavoro, 
della  stampa,  in  cui  questo  si  incorpora  ;  tendenza,  la  quale 
quindi  a  costituire,  accanto  alle  espressioni  singole  ed  anche 
pendentemente  da  queste,  un  fatto  per  se  stante,  un  elemento 
in  ogni  opera  e  che  ne  costituisce,  per  cosi  dire,  l'individi 
una  seconda  forma  dell'''  azione  intellettuale  ,  (geistige  1 
D'onde  la  questione  in  qual  modo  debbano  l'amministrazione  del  ( 
e  l'amministrazione  interna,  l'amministrazione  della  giustizia  e 
ministrazione  della  polizia  comportarsi  di  fronte  a  questo  fatto  qi 
tale  spirito  si  mostri  ostile  agli  ordini  attuali  e  al  loro  diritt 
questione  vuol  essere  risolta  non  dal  sentimento,  ma  dalla  se 
del  diritto  e  dalla  scienza  deiramminìstrazione. 

Per  ciò  che  riguarda  primamente  l'amministrazione  della  gioì 
una  questione  preliminare  vuol  essere  risolta,  di  importanza  dee 
e  cioè  in  che  cosa  lo  spirito  dì  un'opera  o,  in  genere,  di  uno  s 
o  di  uno  stampato  debba,  come  qualche  cosa  di  distinto  dalli 
espressioni  singole,  esser  fatto  consistere.  La  questione  si  r 
distinguendo  il  caso  in  cui  le  espressioni  singole  dello  scrìtto  a 
ducono  come  enunciazioni  non  motivate  della  convinzione  indivia 
da  quello  in  cui  esse  si  producono  come  il  risultato  di  una  se 
deduzioni  o  argomentazioni.  Nel  primo  caso  può  quella  tale  ce 
zione,  corrispondentemente,  la  sua  enunciazione  essere  il  risulti 
un  lavoro  soggettivo,  ma  esso  apparisce  come  un  semplice  att< 
vuole  essere  trattato  come  tale  e  determina  la  posizione  indivi 
del  suo  autore  rispetto  alle  condizioni  generali  della  vita  giui 
11  secondo  caso  suppone  che  il  lettore  stesso  compia  il  proces 
lavoro  intellettuale,  che  a  quella  tal  convinzione  enunciata  mette 
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i  convinzioiie  finale  viene  quindi  a  dipendere  dalla  convinzione  che 
sia  acquistata  di  tutte  le  proposizioni  antecedenti.  Or,  senza  il 
iritto  a  tale  acquisto  di  convinzioni,  non  si  dà  vita  intellettuale.  Lo 
pirite  di  uno  scritto,  adunque,  è  il  complesso  delle  conclusioni  a  cui 
B60  avvia  il  lettore,  ma  a  cui  questo  non  può  arrivare  se  non  attra- 
erao  deduzioni  ed  argomentazioni  intermedie.  Ora,  in  conformità  e  in 
pplicazione  del  principio  già  enunciato,  secondo  cui  il  diritto  della 
tampa  non  è  e  non  può  essere  altro  se  non  una  speciale  applica- 
ione  del  diritto  penale  e  del  diritto  di  polizia  in  genere,  anche  è  a 
lorsi  U  principio  secondo  cui  al  giudice  non  deve  essere  sottoposta 
i  questione  a  quali  deduzioni  o  conclusioni  possa  uno  scritto  con- 
arre, ma  solo  possono  essere  sottoposte  le  proposizioni  od  espres- 
ioni  singole.  La  competenza  del  giudice  cessa  al  punto  in  cui  il  con- 
futo di  tali  espressioni,  e  quindi  la  punibilità  ed  il  pericolo  loro, 
ebba  essere  stabilita  solo  mediante  deduzioni  o  argomentazioni;  in 
na  parola,  lo  spirito  di  una  pubblicazione  non  cosiituisce  un  "*  eie- 
lento  di  fatto  „  (Thatbestand)  per  un  procedimento  penale.  Il  fon- 
amento  formale  di  questo  importante  principio  è  nella  essenza  stessa 
ella  cosa.  L'avere  l'autore  una  erronea  od  anche  pericolosa  convin- 
ione,  è  naturalmente  un  fatto,  che  ben  potrà  essere  certo,  ma  che 
on  è  penalmente  perseguibile  ;  l'avere  esso  effettivamente  comunicato 
ile  sua  convinzione  ai  suoi  lettori  è  un  altro  fatto,  che  però  non 
i  può  provare.  Or  poiché  appunto  in  questa  comunicazione  e  diffu- 
ione  di  una  erronea  o  pericolosa  convinzione  starebbe  il  pericolo, 
otà  viene  a  mancare  l'oggetto  stesso  del  procedimento. 

Posto  e  tenuto  fermo  il  principio^  secondo  cui  lo  spìrito  o  la  ten- 
ienza  di  una  pubblicazione  non  può  esser  materia  di  procedimento 
lenale,  vien  fatto  di  domandarsi  se  almeno  non  possa  e  non  debba 
a  '  polizia  di  sicurezza  ^  procedere,  coi  mezzi  che  sono  a  sua  dispo- 
izione,  contro  una  pubblicazione,  che  per  la  sua  tendenza  appaia 
ericolosa  per  l'ordine  pubblico.  Or,  qui  vuoisi  distinguere,  secondo 
he  il  pericolo  della  pubblicazione  dipende  dalle  condizioni  esteme 
Q  mezzo  a  cui  questa  avviene,  come  nel  caso  di  guerra,  di  torbidi, 
i  insurrezioni  interne,  ecc.,  oppure  dall'indole  stessa  della  pubbli- 
azione,  in  quanto  questa  si  inspiri  ad  un  concetto  dell'ordina- 
nento  politico  e  sociale  contrario  all'ordinamento  attuale.  Nel  primo 
aso,  come  la  polizia  di  sicurezza,  in  presenza  di  pericoli  esterni,  ha 
i  diritto  di  limitare,  nella  misura  che  crede  necessaria,  quei  diritti 
el  cittadino,  il  cui  illimitato  esercizio  potrebbe  quei  pericoli  rendere 
naggiori,  così  anche  deve  avere  il  diritto  di  prendere  le  misure  che 
fede  opportune  contro  quelle  manifestazioni  della  stampa,  il  cui  spi- 
ito,  indipendentemente  dalle  espressioni  singole^  gli  appaia,  in  quelle 
ircostanze,  costituire  un  pericolo.  Nel  secondo  caso,  quello  di  adot- 
are contro  lo  spirito  di  una  pubblicazione,  anche  quando  esso  appaia 
ndubbiamente  pericoloso,  misure  di  polizia,  sarà  sempre  un  partito  sba- 
gliato, in  quanto  lo  spirito  di  uno  scritto  sfugge  ad  ogni  misura  ammi- 
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nistrativa.  È  un  fatto  psicologico,  confermato  anche  dall'esperienza, 
che  i  lettori  sono  tanto  più  disposti  ad  accogliere  o  a  trarre  essi 
stessi  le  conclusioni  remote  di  uno  scrìtto,  quanto  più  essi  T^gono 
perseguitate  dalla  polizia  le  conclusioni  prossime,  locchè  spi^^  anche 
come  avvenga  che  le  misure  dirette  contro  lo  spirito  della  stampa 
riescono  quasi  sempre  a  risultati  contrari  a  queUo  che  con  esse  si 
vuole  ottenere. 

§  3.  /{  diritto  positivo  della  polizia  della  stampa. 

487.  In  generale,  si  può  dire  che  la  libertà  della  stampa  è  ormai 
diventata  il  diritto  comune  dei  paesi  civili,  tranne  la  Russia.  Essa 
è  riconosciuta  in  Inghilterra  sin  dal  1694,  in  R'ussia  (Costituzione 
del  1850,  art.  27:  ''La  censura  non  potrà  essere  introdotta;  nes- 
sun'altra  limitazione  della  libertà  della  stampa  potrà  essere  stabilita 
se  non  per  legge  „),  nella  Baviera  (Editto  4  giugno  1848;  legge  sulla 
stampa  17  marzo  1850),  nella  Sassonia  (legge  3  giugno  1850),  nei 
Baden  (legge  15  febbraio  1850),  nélV Austria-Ungheria  (legge  fonda- 
mentale dello  Stato  31  dicembre  1867  sui  diritti  generali  dei  citta- 
dini, art.  13:  *"  Ognuno  ha  diritto  di  liberamente  manifestare,  entro 
i  limiti  della  legge,  con  la  parola,  con  scritti,  colla  stampa  o  con 
rappresentazioni  figurative,  le  sue  opinioni.  La  stampa  non  potrà 
essere  assoggettata  a  censura,  né  limitata  col  sistema  delle  conces- 
sioni „),  in  Francia  (legge  sulla  libertà  della  stampa  del  29  luglio  1881), 
nella  Svizzera  (Costituzione  federale  del  1874,  art.  55:  **  La  libertà 
della  stampa  è  garantita.  Le  leggi  contro  l'abuso  di  essa  sono  di 
competenza  della  legislazione  cantonale,  ma  devono  essere  approvate 
dal  Consiglio  federale  „),  nel  Belgio  (Costituzione  belga  §  18),  nella 
Spagna  (legge  sulla  stampa  8  gennaio  1879),  in  Italia  (Statuto  fon- 
damentale 4  marzo  1848,  art.  28:  "^  La  stampa  sarà  libera,  ma  una 
legge  ne  reprime  gli  abusi  „;  Editto  26  marzo  1848  sulla  stampa, 
art.  1  :  "^  La  manifestazione  del  pensiero  per  mezzo  della  stampa  e 
di  qualsivoglia  artificio  meccanico  atto  a  riprodurre  segni  figurativi 
è  libera  „  ecc.).  Invece,  la  censura  dura  ancora  in  Russia  (legge 
6  aprile  1865),  dove,  per  poter  pubblicare  un  giornale,  occorre  un  pe^ 
messo  ministeriale,  il  quale  stabilisce  anche  se  il  giornale  dovrà  essere 
soggetto  alla  censura  o  no. 

Le  disposizioni  di  diritto  amministrativo  sulla  stampa  possono  rac- 
cogliersi sotto  due  gruppi,  cioè  :  I.  Disposizioni  che  contengono  HmÌ' 
fazioni  della  libertà  della  stampa;  II.  Disposizioni  intese  a  mantenere 
Vordine  nella  stampa. 

438.  I.  Limitazioni  della,  libertà  della  stampa  sono: 

1)  La  condizione  della  concessione  o  "  patente  ,  per  le  stam- 
perie, le  librerie  e  i  giornali.  Questa  condizione  apparisce  come  una 
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naie  limitazione  della  libeiià  di  stampa  solo  in  quanto  la  legge 
sottoponga  alla  condizione  della  concessione  l'esercizio  di  una 
iistrìa  in  genere.  Secondo  il  moderno  diritto  industriale,  la  con- 
sone costituisce  una  eccezione  alla  regola.  Correlativo  al  sistema 
la  concessione  per  l'esercizio  dell'industria  della  stampa  è  l'isti- 
0  del  ritiro  della  concessione  stessa,  come  provvedimento  giudi- 
rio  od  amministrativo.  Questo  sistema  è  ormai  universalmente 
udiate  come  non  meno  illiberale  di  quello  della  censura,  riducen- 
i  sostanzialmente  ad  una  censura  delle  persone  in  luogo  della 
isora  degli  scritti. 

In  Germania  l'esercizio  dell'industria  della  stampa  è  regolato  dal 
itto  comune,  cioè  dall'Ordinamento  sulle  industrie  (Gewerbe- 
dnung)  del  1869.  Solo  la  Novella  controversa  del  1®  luglio  1883 
rodusse  una  eccezione  per  ciò  che  riguarda  il  commercio  ambulante 
&usirhandel;  colportage)  di  stampati  collo  stabilire  che  questi  deb- 
IO  essere  approvati  dall'autorità  superiore;  disposizione  che,  per 
into  non  si  possa  negare  del  tutto  la  legittimità  delle  considera- 
u  che  l'hanno  inspirata,  dà  pur  sempre  luogo  a  temere  che  venga 
le  autorità  di  polizia  male  intesa  ed  applicata.  La  facoltà  di  eser- 
ire  l'industria  della  stampa  o  di  pubblicare  e  spacciare  stampati, 
i  può  esser  tolta  in  via  amministrativa  né  in  via  giudiziaria  (legge 
seriale  sulla  stampa  7  maggio  1874,  §  4).  A  questo  principio  intro- 
80  una  eccezione  la  legge  del  21  ottobre  1878  contro  le  agitazioni 
ialistiche,  la  quale  anche  diede  diritto  all'autorità  di  pi-oibire  le  pub- 
azioni,  nelle  quali  si  manifestassero,  in  modo  pericoloso  per  la  pace 
>blica  e  specialmente  per  il  buon  accordo  delle  diverse  classi  sociali, 
irazioni  democratico-sociali,  socialistiche  o  comunistiche  (§  24).  — 
Austria ,  secondo  l' Ordinamento  sulle  industrie  (Oewerbe- 
Inung)  del  20  dicembre  1889,  le  industrie  e  professioni  relative 
i  stampa  (tipografie,  litografie,  librerie,  ecc.)  sono  soggette  alla  con- 
lone  della  concessione  o  patente,  e,  salvo  eccezione  consentita  dal 
listro  dell'interno,  possono  essere  esercitate  solo  nei  luoghi  dove 
sede  un'autorità  di  polizia  o  di  sicurezza  (§§  16,  18),  locchè 
)rda  le  disposizioni  della  Risoluzione  di  Spira  del  1570,  secondo 
le  tipografie  potevano  esser  tollerate  solo  nelle  capitali,  nelle 
à  universitarie  e  nelle  altre  città  più  importanti.  Sono  eccet- 
te  da  queste  disposizioni  le  edizioni  fatte  dagli  stessi  autori  e 
pubblicazioni  periodiche  (legge  austriaca  sulla  stampa  del  17 
ìmbre  1862,  §  3).  Lo  spaccio  ambulante  di  stampati  è  del  tutto 
ibito.  La  concessione  per  Tesercizio  dell'industria  della  stampa 
)  essere  tolta  con  sentenza  del  giudice  e,  in  seguito  a  certe  con- 
ile penali,  anche  in  via  amministrativa  (legge  sulla  stampa,  §  3  ; 
dinanza  sulle  industrie,  §  7).  —  In  Francia,  secondo  le  leggi  di 
.  volta,  i  tipografi,  librai  e  tenitori  di  biblioteche  dovevano  otte- 
e  un  brevetto.  Essi  dovevano  giurare  di  non  stampare  ne  diffon- 
e  scritti  contrari  al  Capo  dello  Stato  e  all'interesse  pubblico.  Il 
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numero  delle  tipografie  era  determinato  dal  Governo.  Pei  giornali 
politici  e  di  economia  nazionale  occorreva  la  previa  antorìzzazione 
governativa.  I  giornali  potevano  venir  sospesi  per  un  certo  tempo  o 
addirittura  soppressi  in  seguito  a  condanna  penale  od  a  ripetute  anuno- 
nizioni  amministrative;  potevano  essere  soppressi  anche  '^  per  misura 
di  sicurezza  generale  „  con  decreto  del  Capo  dello  Stato.  La  legge 
ora  vigente  sulla  libertà  di  stampa  del  29  luglio  1891  dichiara  liberi 
l'industria  tipografica  (imprimerie)  e  il  commercio  librario  (lU^rerie); 
ogni  giornale  o  scrìtto  periodico  può  essere  pubblicato  senza  auto- 
rizzazione preventiva  e  senza  alcuna  cauzione ,  previa  dichiara- 
zione da  farsi  all'ufficio  del  procuratore  della  Repubblica.  La  circo- 
lazione in  Francia  dei  giornali  o  scrìtti  periodici  pubblicati  all'estero 
può  essere  vietata  solo  con  decisione  speciale  deliberata  in  Con- 
siglio dei  ministri  ;  la  circolazione  di  un  numero  può  essere  vietata 
con  una  decisione  del  Ministro  dell'interno.  —  In  Italia,  secondo  la 
legge  sulla  pubblica  sicurezza  del  23  dicembre  1888,  non  può  eserci- 
tarsi l'arte  tipografica  senza  preventiva  dichiarazione  all'autorità 
locale  di  pubblica  sicurezza,  con  indicazione  del  luogo  dell'eser- 
cizio o  del  nome  del  proprìetarìo  o  di  chi  lo  rappresenta;  deve  pure 
dichiararsi  ogni  cambiamento  di  località  o  di  persona  (art.  63).  Secondo 
l'editto  sulla  stampa  del  26  marzo  1848,  ogni  cittadino  maggiore 
di  età  e  che  goda  il  libero  esercizio  dei  diritti  civili  può  pubbhcare 
un  giornale  o  scritto  perìodico,  purché  ne  faccia  all'autorìtà  pohtica 
dichiarazione  in  iscritto  (art.  37).  Ogni  giornale  deve  avere  un  gerente 
responsabile  (art.  37). 

489.  —  La  materia  degli  affissi  è  quasi  dappertutto  assoggettata, 
per  ciò  che  riguarda  la  polizìa  della  stampa,  ad  un  diritto  speciale. 
Questo  diritto  disciplina  l'affissione,  l'esposizione,  o  la  distribuzione 
gratuita  di  notificazioni,  avvisi,  appelli,  ecc.  Che  in  questa  materia 
si  debbano  attribuire  alla  polizia  poteri  più  estesi,  apparisce  richiesto 
dalla  natura  stessa  della  cosa:  trattasi,  invero,  di  pubblicazioni  fatte 
per  agire  sulle  masse  in  modo  molto  più  diretto  che  non  facciano  le  altre 
pubblicazioni  ordinarie  per  mezzo  della  stampa;  in  particolare,  una 
diretta  sorveglianza  deve  la  polizia  poter  esercitare  sulle  affissioni 
di  scritti  di  carattere  politico,  in  quanto,  come  ben  nota  il  Bluntschli 
nella  sua  Teoria  dello  Stato  moderno  (II,  p.  635),  non  si  ha  più,  qui» 
una  mera  manifestazione  di  un'opinione,  bensì  qualche  cosa  che,  p^i" 
la  sua  forma,  già  tiene  del  proclama,  atto  che  appartiene  soltanto 
all'autorità  pubblica.  Un  intervento  dell'autorità,  limitato  a  reprimere 
l'abuso  del  diritto,  fallirebbe  completamente  allo  scopo,  in  quanto 
raftìsso  è,  in  sé,  fatto  per  produrre  un  effetto  rapido  e  momentaneo, 
ed  al  pericolo  che  con  questo  mezzo  di  pubblicità  si  comprometta  la 
sicurezza  o  si  offenda  la  morale  pubblica,  può  ovviare  solo  l'azione 
della  polizia  preventiva.  D'altra  parte,  dati  i  tanti  altri  modi  leciti 
con  cui  uno  può  pubblicamente  manifestare  le  sue  opinioni,  non  pn^* 
dar  luogo  a  preoccupazioni  l'attribuire  che  in  questa  materia  si  faccia 
alla  polizia  poteri  alquanto  più  estesi. 
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n  Germania,  la  legge  imperiale  sulla  stampa  del  7  maggio  1874 
0)  si  rimette,  su  questo  riguardo,  alle  leggi  dei  singoli  Stati.  Or, 
Jcunì  di  questi,  come  in  Prussia  (legge  12  maggio  1851,  §  9),  nel- 
sia  (legge  1  agosto  1862,  §  48),  gli  affìssi  ecc.  di  carattere  poli- 
,  o,  come  anche  è  detto  con  dizione  negativa,  gli  affissi  che  non 
QO  per  oggetto  l'annunzio  di  riunioni  permesse,  gli  annunzi  non 
merciali  ecc.  sono  del  tutto  proibiti  ;  in  altri  si  richiede  per  tutti 
]  in  Baviera,  legge  18  agosto  1879  per  la  esecuzione  del  Codice 
)rocedura  penale  tedesco,  art.  12),  o  almeno  per  certi  affissi,  il 
nesso  della  polizia;  in  altri,  come  nella  Sassonia  (legge  24  marzo 
0,  art.  15)  e  nel  Wurttemberg  (legge  27  marzo  1874,  art.  1),  un 
nplare  della  notificazione  che  si  vuol  fare  deve  essere  presentato 
mtorità  di  polizia.  —  In  Francia,  la  legge  sulla  stampa  del  29  lu- 
1881  lascia  l'affissione  (affichage)  completamente  libera.  —  In 
MI,  secondo  la  legge  sulla  pubblica  sicurezza  del  23  dicembre  1888, 
mno  stampato  o  manoscritto  può  essere  affisso  (o  distribuito)  in 
^0  pubblico  od  aperto  al  pubblico  senza  la  licenza  dell'autorità 
le  di  pubblica  sicurezza.  Sono  esclusi  da  questa  prescrizione  gli 
npati  ed  i  manoscritti  delle  autorità  e  delle  pubbliche  amministra- 
i,  e  quelli  relativi  a  materie  elettorali,  ad  affari  commerciali  ed 
endite  o  locazioni.  Le  affissioni  devono  farsi  nei  luoghi  designati 
'autorità  competente  (art.  65). 

^0.  —  Un  trattamento  speciale  le  leggi  sulla  stampa  sogliono 
anche  a  quello  che  i  francesi  chiamano  colportage  di  stampati, 
alla  diffusione  loro,  non  in  un  determinato  luogo,  ma  per  le  vie  o 
ocali  pubblici.  In  questa  materia,  alle  considerazioni  relative  alla 
da  della  stampa  si  aggiungono  considerazioni  relative  alla  polizia 
d  strade  pubbliche.  Sotto  il  primo  riguardo,  ricorrono  qui  essenzial- 
te  le  stesse  considerazioni  che  dominano  in  materia  di  affissi  ;  tanto 
in  certe  leggi,  come  nell'Ordinamento  delle  industrie  (6 e  werbeord- 
ig)  tedesco  (§  43),  e  nella  legge  italiana  sulla  pubblica  sicurezza  del 
3  (art.  65)  la  materia  degli  affissi  e  quella  della  distribuzione  per  le 
ii  stampati,  sono  regolate  allo  stesso  modo.  —  In  Germania,  secondo 
tato  Ordinamento  delle  industrie,  chi  vuole  *"  professionalmente  „ 
unziare  (gridare),  vendere,  distribuire  nelle  vie,  strade  e  piazze 
bliche  stampati  od  altri  scritti  od  immagini,  deve  ottenere  il  per- 
so dell'autorità  locale  di  polizia  e  questo  portare  sempre  con  sé. 
n  Francia,  la  legge  sulla  stampa  del  29  luglio  1881  impone  ai 
orteurs  solo  una  dichiarazione  da  farsi  alla  prefettura  o,  trat- 
tosi di  giornali,  alla  sottoprefettura  od  al  municipio,  secondo  la 
ribuzione  deve  essere  fatta  in  tutto  il  Circondario  o  solo  in 
Comune.  Per  la  distribuzione  non  professionale  o^  come  dice  la 
;e  *"  meramente  accidentale  „  la  previa  dichiarazione  non  è  richie- 
Una  legge  del  19  marzo  1889  regola  il  contenuto  degli  annunzi 
le  pubbliche  vie,  disponendo  che  dei  giornali  e^  in  genere,  degli 
kti  o  stampati  che  vengono  distribuiti  o  venduti  per  le  strade  e 
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nei  luoghi  pubblici  non  possano  essere  annunziati  se  non  il  titolo, 
il  prezzo,  l'opinione  loro  e  i  nomi  dei  loro  autori  o  redattori,  e  che 
non  si  possano  gridare  titoli  osceni  o  contenenti  imputazioni,  dib- 
mazioni  od  espressioni  ingiuriose  contro  qualcuno.  —  In  Italia,  secondo 
la  legge  sulla  pubblica  sicurezza  del  1888,  non  possono  esercitarsi 
mestieri  ambulanti,  fra  cui  quello  di  venditore  o  distributore  di  stam- 
pati 0  disegni,  senza  previa  iscrizione ,  da  rinnovarsi  ogni  anno,  in 
apposito  registro  presso  V  autorità  locale  di  pubblica  sicurezza,  la 
quale  ne  rilascia  certificato  (art.  72)  ^  trattandosi  di  stranieri,  occorre 
il  permesso  dell'autorità  di  pubblica  sicurezza  del  circondario  (art  74, 
§  1).  La  iscrizione  può  essere  ricusata  ai  minori  di  anni  18,  qoando 
siano  idonei  ad  altri  mestieri,  ed  alle  persone  pregiudicate  o  perico- 
lose (art.  73).  Il  Codice  penale  italiano  poi  (art.  421)  punisce  chianqne, 
nello  smerciare  o  distribuire  stampati,  disegni  o  manoscritti  in  luogo 
pubblico  0  aperto  al  pubblico,  annuncia  o  grida  notizie  tali  da  tiu^ 
bai*e  la  tranquillità  pubblica  o  delle  persone,  aggravando  la  pena  se 
le  notizie  siano  false  o  supposte. 

441.  —  2)  Le  proibizioni  amministrative  di  stampati,  come  quelle 
che  sono  incompatibili  colla  libertà  della  stampa,  non  trovano,  di 
regola,  posto  nelle  leggi  sulla  stampa  moderne.  Si  fanno,  in  alcuni 
paesi,  eccezioni  pei  giornali  esteri.  Così,  in  Germania,  secondo  la  legge 
sulla  stampa  del  1874^  essi  possono,  in  certi  casi,  essere  proibiti 
dal  Cancelliere  dell'  Impero.  Anche  la  legge  tedesca  contro  i  socia- 
listi del  1878  ammetteva  la  proibizione,  in  via  amministrativa,  di 
stampati,  disponendo  (§  11)  che  gli  stampati,  nei  quali  si  manife- 
stassero, in  modo  costituente  un  pericolo  per  la  pace  pubblica,  specie 
per  il  buon  accordo  fra  le  diverse  classi  deUa  popolazione,  tendenze 
democratico-sociali,  socialistiche  o  comunistiche,  intese  a  rovesciare 
l'attuale  ordinamento  politico  e  sociale^  sarebbero  stati  proibiti  dal- 
l'autorità di  polizia  o,  trattandosi  di  giornali  esteri,  dal  Cancelliere 
dell'Impero. 

Anche  il  sequestro  amministrativo  preventivo  può  essere  ordinato 
solo  in  via  di  eccezione  ed  alla  condizione  di  immediatamente  pro- 
vocare la  definitiva  decisione  del  giudice.  Tali  sequestri  appaiono 
giustificati  nel  caso  di  violazione  delle  prescrizioni  formali  sulla  stampa 
e  quando  il  lasciare  che  lo  stampato  si  diffonda  potrebbe  causare  un 
danno  irrimediabile  alla  sicurezza  o  moralità  pubblica.  Sotto  quest'ul- 
timo riguardo  le  leggi  sulla  stampa  enunciano  —  e  questo  sistema 
merita  la  preferenza  —  i  casi  nei  quali  si  può  procedere  al  sequestro, 
oppure  descrivono  questi  casi  con  una  formola  generica.  Le  quali  dis- 
posizioni limitative  del  diritto  di  sequestro  sono  imposte  dalla  con- 
siderazione che  altrimenti  la  facoltà  di  sequestro  facilmente  potrebbe 
esser  fatta  servire  per  ridurre  al  nulla  la  libertà  della  stampa  ;  oltrec- 
chè,  trattandosi  di  stampati  di  un  interesse  passeggero,  quali  sono, 
ad  esempio,  i  singoli  numeri  di  un  giornale,  il  sequestro,  anche  se 
in  seguito  sia   revocato ,  negli    effetti    materiali  può    equivalere 
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Qua  soppressione  e  causare  all'intraprenditore  della  pubblicazione  un 
danno  pecuniario  grave. 

In  Germania ,  secondo  la  legge  sulla  stampa  del  1874  (§  23),  si 
può  procedere  al  sequestro  degli  stampati  che  contengono  comuni- 
2aaoni  militari  vietate,  o  di  quelli  che  presentano  le  figure  di  reato, 
£  coi  ai  §g  85  (provocazione  all'  alto  tradimento) ,  95  (offesa  alla 
Maestà),  111  (provocazione  alla  resistenza  all'autorità  pubblica),  130 
[eccitamento  di  classi  sociali  a  violenze  contro  altre),  184  (diffusione 
di  scritti  immorali,  ecc.)  del  Codice  penale;  nei  casi  dei  §§  111  e  130 
però  solo  quando  vi  sia  imminente  pericolo  che  la  provocazione  o 
l'eccitamento  possano  essere  immediatamente  seguiti  da  crimini  o 
delitti.  —  In  Austria,  secondo  l'Ordinanza  di  procedura  penale  (Straf- 
prozess-Ordnung)  del  1873,  gli  scritti  che  vengono  pubblicati  o 
diffusi  contro  le  prescrizioni  della  legge  sulla  stampa,  o  che  per  il 
loro  contenuto  sono  da  perseguirsi  nell'interesse  pubblico,  possono, 
direttamente  o  a  richiesta  della  Procura  di  Stato,  essere  sequestrati; 
in  tutti  gli  altri  casi  il  sequestro  può  essere  ordinato  solo  dai  tribu- 
nali, su  querela  e  richiesta  dell'accusatore  privato  (§  487).  —  In  Fraiu- 
da,  la  legge  sulla  stampa  del  1881  ha  completamente  rinunciato 
al  sequestro  amministrativo.  —  In  Italia,  l'editto  sulla  stampa  del 
26  marzo  1848,  dopo  aver  disposto  che  un  esemplare  di  ogni  stampato 
debba  essere  consegnato  all'ufficio  del  Procuratore  generale,  e  corrì- 
^ndentemente,  del  Procuratore  del  re  ventiquattro  ore  prima  che 
ria  esposto  e  messo  in  circolazione  (art.  51),  dispone  che  il  Procura- 
ore  generale,  il  Procuratore  del  re  od  il  pretore  possano,  rispettiva- 
mente, nell'intervaUo  sopra  espresso ,  far  procedere  al  sequestro  di 
itti  gli  esemplari  degli  stampati  *"  che  riconoscessero  contrari  alle 
isposizioni  dell'editto  „ ,  nel  qual  caso  entro  il  termine  di  24  ore  si 
3vrà  da  loro  promuovere  l'opportuno  procedimento  (art.  52). 

Quanto  al  famigerato  sistema  degli  avvertimenti,  nel  quale  ogni 
[ornale  poteva ,  per  un  articolo  che  non  fosse  andato  a  versi  del- 
Eiutorità,  essere  ammonito  e,  dopo  un  certo  numero  di  avvertimenti, 
i  via  amministrativa  soppresso  —  sistema  già  in  vigore  in  Francia 
lecreto  di  Napoleone  UI  del  17  febbraio  1852  sulla  stampa);  in  Au- 
ria  (ordinanza  del  27  maggio  1852)  e  in  Prussia  (ordinanza  sulla 
ampa  del  1863)  —  esso  è  ormai,  in  tutti  gli  Stati  costituzionali, 
)bandonato,  e  solo  vige  ancora,  in  forza  della  legge  sulla  stampa 
3l  6  aprile  1865,  in  Russia,  pei  giornali  non  soggetti  alla  censura. 

Una  misura  che,  senza  rivestirne  le  forme  di  diritto,  si  risolve, 
3Ì  suoi  effetti,  in  una  vera  proibizione,  è  la  esclusione  di  un  gior- 
ile  dalla  distribuzione  per  mezzo  della  posta.  Questa  misura,  specie 
3ve  i  giornali  non  possono  esser  fatti  recapitare  altrimenti  che  per 
lezzo  della  posta,  è  assolutamente  da  condannarsi.  E  invero  questo 
lezzo  di  molestare  la  stampa  fu  dalle  recenti  leggi  postali ,  anche 
ilvolta  con  una  disposizione  espressa,  ripudiato:  così,  la  legge  pe- 
lale tedesca  del  23  ottobre  1871  dispone  (§  3)  che  nessun  giornale 
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che  si  pubblichi  nel  territorio  dell'Impero  può  essere  eseluso  dalk 
distribuzione  per  mezzo  della  posta  e  che  nel  regolare  la  provvigione 
(tassa)  per  la  distribuzione  e  lo  spaccio  dei  giornali  tedeechi,  la  posta 
non  può  fare  trattamenti  di  favore.  —  In  Austria,  secondo  la  legge  sulla 
stampa  del  1862,  il  Ministero  di  Stato  (degli  intemi)  può  escludere 
dalla  distribuzione  postale  stampati  esteri.  —  ì^eìVAlsazia'Lorena  vige 
ancora  l'art.  2  del  decreto  napoleonico  del  17  febbraio  1872^  in  fona 
del  quale  i  giornali  esteri  politici  e  di  economia  sociale  non  possono 
venir  diffusi  se  non  coU'autorizzazione  del  governo.  Del  resto,  la 
inammissibilità  della  esclusione  di  giornali  dalla  distribuzione  per 
mezzo  della  posta,  anche  senza  una  disposizione  espressa  al  riguardo, 
è  evidente,  in  quanto  la  posta,  entro  i  termini  del  suo  monopolio, 
ha  l'obbligo  di  ricevere  tutte  le  spedizioni  postali. 

442.  —  3)  Un'altra  limitazione  della  libertà  dell'industria  della 
stampa  si  contiene  nell'istituto  della  cauzione  pei  giornali.  A  sostegno 
di  questo  istituto  fu  detto  che  la  cauzione  costituisce  una  garanzia 
della  solidità  finanziaria  dell'intrapresa;  che  con  essa  si  vuole  impe- 
dire che  individui,  i  quali  non  hanno  nulla  a  perdere,  diano  vita  ad 
una  stampa  sovversiva  ed  immorale  ;  che  finalmente  essa  è  destinata 
a  servire  come  mezzo  di  esecuzione  delle  condanne.  Or,  per  ciò  che 
riguarda  la  prima  e  la  terza  di  queste  ragioni,  non  si  vede  perchè  lo 
Stato  debba,  precisamente  per  ciò  che  riguarda  la  stampa  periodica, 
interessarsi  dell'avvenire  economico  dell'intrapresa  e  richiedere,  qui, 
una  cauzione  penale,  che  in  nessun  altro  campo  richiede.  D^gna  di 
qualche  maggior  considerazione  apparisce  la  seconda  delle  accennate 
ragioni.  Se  non  che  la  cauzione  non  impedisce  punto  il  male,  die 
con  essa  si  vuole  impedire  ;  tutt'al  piìi,  se  moderata,  varrà  ad  impe- 
dire che  sorgano  fogli  clandestini  ;  ma,  insieme  a  questa  mala  genia 
di  giornali,  la  cauzione  colpirà  anche  tutto  quel  gran  numero  di  fogli 
inoffensivi,  anzi,  in  certo  modo  indispensabili  per  il  popolo  minuto, 
di  cui  non  si  vorrà  fare  a  meno.  —  In  Germania  l'obbligo  della  cau-  | 
zione,  imposto  della  Risoluzione  federale  del  6  luglio  1854 ,  non  fa 
più  accolto  dalla  legge  imperiale  sulla  stampa  del  1884.  —  In  Inghil- 
terra, dove  erano  soggetti  a  cauzione  anche  gli  opuscoli,  i  fogli  vo- 
lanti, ecc.,  tale  obbligo  fu  tolto  da  una  legge  del  1869  {NewpaperSf 
Printers,  etc,  Repeal  Act,  32  e  33  Vict.,  e.  24).  —  In  Francia,  dove, 
secondo  il  decreto  napoleonico  del  17  febbraio  1852,  la  cauzione  pei 
giornali  quotidiani  era  di  15,000  a  50,000  franchi,  fu  abolita  dal  De- 
creto del  Governo  della  difesa  nazionale  del  1**  ottobre  1870,  e  l'abo- 
lizione mantenuta  dalla  legge  sulla  stampa  del  1881.  Oramai  l'ob- 
bligo della  cauzione  non  vige  più  che  in  Russia,  pei  giornali  non 
soggetti  alla  censura  (legge  sulla  stampa  6  aprile  18G5)  e  in  Austria 
per  ogni  pubblicazione  periodica,  la  quale  esca  più  di  due  volte  al 
mese  e,  anche  solo  per  accessorio,  si  occupi  della  politica  del  giorno 
e  tratti  questioni  politiche ,  religiose  e  sociali  (legge  sulla  stampa 
17  dicembre  1802). 
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:48.  —  2)  Del  bollo  sui  giornali,  e  corrispondentementiB,  sulle  in- 
onij  come  mezzo  di  politica  tributaria,  non  è  necessario  tener 
la.  In  quanto  allo  scopo  finanziario  si  accompagni  l'idea  di  far 
re  il  bollo  come  mezzo  di  polizia  della  stampa,  il  suo  intento  è 
Lzialmente  quello,  che  più  sopra  fu  visto  costituire  una  delle 
mi  che  si  fanno  valere  a  sostegno  dell'istituto  della  cauzione, 
irò,  la  tassa  di  bollo  sui  giornali  e  sulle  inserzioni,  neppure  dal 
0  di  vista  della  polizia  della  stampa,  si  potrebbe  approvare, 
pecie,  essa  esercita  sull'azione  della  stampa  un'influenza  dannosa 
lanto  con  un  rincaro  del  prezzo  dei  giornali,  l'imposta  è  river- 
sul  pubblico,  e  si  viene  a  render  più  difficile  alle  classi  meno 
e  di  giovarsi  di  un  mezzo  d'istruzione,  di  cui  non  si  può  trovar 
ale;  o  si  evita  di  innalzare  il  prezzo  del  giornale  col  risparmiare 
spese  di  redazione,  escludendo  affatto  o  pubblicando  più  di  rado 
i  scritti  originali,  che  solo  con  adeguati  compensi  si  possono 
3,  e  ne  verrà  un  peggioramento  della  stampa;  oltrecchè  (e  questa 
derazione  vale  anche  per  l'istituto  della  cauzione),  coU'accrescere 
sto  dei  giornali  si  fa  della  stampa    un   privilegio  ed  uno  stru- 

0  dei  grandi  capitali ,  determinando  così  la  combinazione  di 
;e  due  forze  ed  accrescendone,  più  che  non  convenga,  l'influenza. 

1  ciò  che  si  dice  della  tassa  di  bollo,  si  deve  dire  anche  della  spe- 
imposta  sulla  carta,  in  quanto  vi  si  ricorra  come  a  mezzo  di  pò- 
della  stampa,  specie  se  per  i  giornali  l'imposta  sìa  commisu- 
in  una  misura  più  grave.  —  La  legislazione  tedesca^  e  neppure 
una ,  non  conosce  tassa  di  bollo  sui  giornali.  —  In  Austria  sono 
atti  a  tassa  di  bollo  i  periodici  che  escono  una  o  più  volte  la  set- 
la  (1  kr,  pei  periodici  nazionali;  1-2  kr.  per  gli  esteri),  tranne 
ariste  scientifiche ,  letterarie  e  tecniche   che  non  ricevono  inser- 

0  si  limitino  ad  annunzi  relativi  alla  loro  materia  (legge  26  di- 
>re  1865).  —  In  Inghilterra  la  tassa  sulle  inserzioni  fu  abolita  nel 
,  quella  di  bollo  sui  giornali  nel  1855,  l'imposta  sulla  carta  nel 
.  —  In  Francia ,  dove  il  bollo  sui  giornali  era  stato  dal  decreto 
leonico  del  28  marzo  1852  limitato  ai  giornali  politici  e  di  eco- 
a  sociale,  esso  fu  abolito  nel  1870,  e  la  legge  4  ottobre  1871  vi 
>gò  una  imposta  sulla  carta  di  10  Z.  per  quintale  e  di  20  L  per  la 
i  impiegata  nella  stampa  periodica. 

44.  —  Un  ulteriore  gruppo  di  disposizioni  limitative  è  quello  delle 
azioni  riguardanti  il  contenuto  degli  stampati,  nel  senso  che 
I  pubblicazioni  siano  obbligatorie ,  o  nel  senso  che  certe  pubbli- 
ni  siano  vietate.  Queste  disposizioni  si  riferiscono  generalmente 
alla  stampa  periodica. 

'er  ciò  che  riguarda  V obbligo  di  fare  certe  pubblicazioni,  accen- 
no all'obbligo  imposto  da  certe  leggi  ai  giornali  di  ricevere  e 
licare,  contro  pagamento  dei  diritti  d'inserzione,  comunicazioni 
ali.  Così,  secondo  la  legge  italiana  del  26  marzo  1848  ogni  gerente 
bligato,  contro  pagamento  del  prezzo  d'inserzione,  di  inserire  in 
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Iella  stampa,  le  quali  hanno ,  come  già  fu  accennato,  per  iscopo  di 
Assicurare  od  agevolare  l'azione  della  polizia  e  della  giustizia,  ed 
anche  di  ottenere  garanzie  materiali  contro  l'abuso  della  libertà  di 
stampa.  —  A  tale  ordine  di  prescrizioni  appartengono  le  seguenti  : 

1)  Ogni  stampato,  secondo  la  legge  italiana  del  1848,  deve 
indicare  il  luogo,  la  officina  e  Tanno  in  cui  fu  impresso  ed  il  nome 
dello  stampatore;  la  sottoscrizione  dell'editore  o  dell'autore  non  è  ob- 
bligatoria (art.  2);  trattandosi  di  giornali,  ogni  esemplare  deve  pure 
riprodurre  la  sottoscrizione  in  stampa  del  gerente  responsabile  (art.  41, 
§1)  che  ogni  giornale  deve  avere  (art.  37).  —  Secondo  la  legge  tedesca  del 
1874,  ogni  stampato  deve  indicare  il  nome  e  il  domicilio  delle  persone 
che  concorsero  a  farlo  e  a  pubblicarlo,  cioè,  del  solo  stampatore,  o 
dello  stampatore  e  dell'editore,  o,  in  mancanza  di  un  editore,  dell'  au- 
tore o  '  pubblicatore  „  (Herausgeber).  Le  pubblicazioni  periodiche 
devono  anche  portare  il  nome  del  redattore  (§  6,  7)  ;  al  qual  riguardo 
è  pure  disposto  che  nel  caso  vi  siano  più  redattori,  debbasi  anche  indi- 
care la  parte,  che  ciascuno  di  essi  ha  nella  redazione  dello  scritto 
(§  7).  Si  eccettuano  da  queste  disposizioni  gli  stampati  che  servono  uni- 
camente a  scopi  industriali  o  commerciali,  quelli  relativi  alla  vita  do- 
mestica 0  sociale,  le  schede  elettorali,  le  corrispondenze  dei  gior- 
nali litografate,  ecc.,  e  le  pubblicazioni  ufficiali.  Certe  leggi  francesi, 
ora  non  più  vigenti  in  Francia,  ma  vigenti  ancora  nell'Alsazia  Lorena, 
prescrivevano  che  gli  articoli  di  argomento  politico,  religioso  o  filo- 
sofico inseriti  nelle  pubblicazioni  periodiche  dovessero  portare  la  firma 
dell'autore  (legge  16  luglio  1850,  art.  3)  ed  escludevano  dalla  facoltà 
pubblicare  tali  articoli  certe  persone  .(decreto  17  febbraio  1852, 
art.  21  :  divieto  di  pubblicare  articoli  di  politica  è  di  economia  sociale 
a  persone  condannate  per  crimini;  legge  11  maggio  1868:  divieto  di 
pubblicare  articoli  di  persone  esiliate  o  non  in  possesso  dei  diritti 
civili  o  politici). 

2)  Pei  direttori  e  redattori  di  pubblicazioni  periodiche  alcune 
leggi  richiedono  certe  condizioni  personali.  Così,  secondo  la  legge 
tedesca  sulla  stampa  (§§  8,  19)  essi  dicono  avere  la  piena  capacità 
giuridica,  possedere  i  diritti  onorifici  ("  diritti  onorifici  civici  „,  btir- 
gerliche  Ehrenrechte)  ed  avere  la  loro  residenza  e  dimora 
abituale  nell'Impero.  —  La  legge  austriaca  sulla  stampa  del  1862 
richiede  inoltre  la  cittadinanza  e  la  residenza  nel  luogo  dove  la  pub- 
blicazione è  fatta  (§§  11, 12).  —  Secondo  la  legge  francese  del  1881 
[art.  6)  il  "  gerente  »  che  ogni  giornale  o  scritto  periodico  deve 
ivere,  deve  essere  cittadino,  maggiore  di  età  ed  avere  il  godimento 
iei  diritti  civili.  —  Secondo  la  legge  italiana  (art.  35)  può  pubbli- 
care un  giornale  o  scritto  periodico  qualunque  suddito  del  Re,  il 
[naie  sia  maggiore  di  età  e  goda  del  libero  esercizio  dei  diritti  civili, 
lei  pari  che  qualunque  società  anonima  o  in  accomandita  e  qua- 
unque  corpo  morale  legalmente  costituito  nei  regi  Stati. 

3)  L'obbligo  di  presentare  esemplari  degli  stampati  all'auto- 
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nn  interesse  collettivo.  Questa  sua  connessione  coll'interesse  collettivo 
ben  à  dall'interesse  individuale  sentita;  se  non  che,  corrispondente- 
mente alla  sua  natura,  l'interesse  individuale,  invece  di  riconoscere 
questa  sua  connessione  coll'interesse  coUettivo,  intende  con  ogni  mezzo 
ad  affermarsi  come  ima  cosa  sola  coll'interesse  collettivo  stesso.  In 
tatti  i  tempi  la  vita  economica  è  informata  a  questo  movimento,  ne 
verrà  tempo  mai  in  cui  tale  tendenza  possa  cessare.  Dal  contrasto  di 
questi  due  fattori  sorge,  per  la  scienza  dell'amministrazione,  il  pon- 
dttoso  compito  di  porre  i  prìncipii  secondo  cui,  nel  riguardo  negativo, 
80DO  a  tracciarsi  i  confini  delle  sfere  d'azione  dell'uno  e  dell'altro 
fattore  e,  nel  riguardo  positivo,  i  principi!  secondo  cui  l'interesse  gene- 
rale 0  collettivo  deve  venir  in  aiuto  dell'interesse  particolare.  La 
esposizione  dei  prìncipii,  delle  norme  e  delle  categorie  teoretiche,  che  a 
questo  compito  si  riferiscono,  costituisce  il  ^  diritto  amministrativo 
ittmomieo  y,  (wirthschaftliches  Vorwaltungsrecht).  Il  complesso 
delle  attività  e  delle  disposizioni  intese  ad  affermare,  di  rincontro 
tll'individuo,  l'interesse  collettivo  in  tutte  le  sue  esigenze  costituisce 
r  '  amministrazione  economico-sociale  ^  (Yolkswirthschaftsver- 
waltung),  la  quale  alla  sua  volta  comprende:  I)  la  '  politica  eco- 
nomico-sociale ,,  (Volkswirthschaftspolitik)  ;  II)  la  **  polizia 
economico-sociale  ,  (Volkswirthschaftspolizei);  m)  la  **  cura 
economico-sociale  »  o  '^  attività  economico-sociale  curativa  „  (Yolks- 
wirthschaftspflege). 

447.  I.  Politica'cconomico-sociale  e  8uo  sistema.  —  La  politica  eco- 
oomico-sociale,  quando  questo  concetto  si  prenda  nella  sua  esten- 
sione più  lata,  riceve  il  suo  contenuto  da  ciò  che  tutte  le  parti  deUa 
yiìà  economico-sociale  complessiva  stanno  fra  loro  in  una  connessione 
causale  cosi  stretta  e  immanente  che  ogni  azione,  spiegata  dall'am- 
ministrazione  economico-sociale  in  un  determinato  campo  di  essa,  si 
ripercuote,  con  effetti  riflessi,  su  tutti  gli  altri;  d'onde  consegue  che 
ogni  legislazione  ed  amministrazione  economico-sociale  deve  misurare 
il  valore  delle  sue  disposizioni,  corrispondentemente,  della  sua  attività 
aon  unicamente  dai  risultati  che  esse  possono  avere  per  quel  tale 
ometto  economico  a  cui  si  rìferiscono,  ma  anche  dalle  conseguenze 
die  possono  avere  per  tutto  il  complesso  della  vita  economica.  La 
politica  economico-sociale,  preso  tale  concetto  nel  suo  significato 
yaprio,  poggia  invece  sul  fatto  che  quanto  nei  vari  campi  dell 'am- 
ministrazione dello  Stato  avviene  o  si  compie,  sempre  si  ripercuote, 
eon  effetti  riflessi  piti  o  meno  visibili,  sull'insieme  della  vita  eco- 
ikomica  del  paese.  Compito  quindi  della  politica  economico-sociale 
coA  intesa  è  quello  di  rappresentare  e  far  valere,  nei  vari  campi  del- 
l'anuninistrazione  dello  Stato,  l'interesse  collettivo  che  tende  ad  affer- 
iiutrsi  nella  economia  sociale.  Di  qui,  una  politica  economico-sociale 
^li  affari  esteri,  intesa  a  tutelare  l'interesse  della  economia  sociale 
del  paese  nei  rapporti  cogli  altri  paesi,  specialmente  nella  conclu- 
sone dei  trattati  di  commercio  e  con  un  opportuno  indirizzo  dell'at- 
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tività  dei  consolati;  —  una  politica  economico-sociale  dell'e^erdfo,  che 
nella  formazione  di  questo  tien  conto  delle  esigenze  dei  singoli  per 
ciò  che  riguarda  l'esplicazione  dell'attività  acquisitiva  e  la  forma- 
zione dei  capitali  ;  —  una  politica  economico-sociale  finanziaria,  che 
neiramministrazione  della  pubblica  finanza  tien  conto  delle  esigenze 
della  economia  sociale,  perchè  non  ne  venga  compresso  ed  impedito 
lo  sviluppo  della  pubblica  ricchezza;  —  una  politica  economico-sodale 
amministrativa^  che  in  tutti  i  campi  dell'amministrazione  della  vita 
personale  e  spirituale  intende  a  porre  ed  assicurare  le  condizioiu 
migliori  per  lo  sviluppo  della  vita  dell'individuo  e  della  società. 

Quelli  però,  che  vogliono  essere  in  particolar  modo  notati,  sono  i 
rapporti  in  cui  la  politica  economico-sociale  sta  colla  formazione  del 
diritto  (Rechtsbildung),  rapporti,  di  cui  non  si  può  comprendere 
tutta  l'importanza  se  non  rendendosi  conto  dell'azione,  che  nella  foi^ 
mazione  del  diritto  spiegano,  di  rincontro  al  diritto  privato  paro,  gli 
interessi    economico-sociali  generali.   In  quello   che  comunemmite  si 
chiama  diritto  privato  o  civile ,  tutto  ciò  che  può  dalla  volontà  dei 
singoli  essere  determinato,  costituisce  il  puro  *^  diritto  privato  citnle  » 
(burgerliches   Privatrecht),  mentre  tutto  ciò  che  nel  diritto  pri* 
vate  pactis  privatorum  mutari  non  potest  non  è  altro  che  il  '  diritto 
privato  amministrativo  „    (Verwaltungsprivatrecht).   Dove  però 
vuoisi  osservare  che,  nella  pratica,  queste  due  categorìe  del  diritto 
civile  non  formano  già  due  entità  formalmente  distinte,  bensà  in  ogni 
singola  parte  di  quello  appaiono   combinati  in  un  tutto  positivo,  in 
quanto  il  diritto  privato  civile  è  sempre  dal  diritto  privato  ammiri* 
strativo  direttamente  dominato  o  modificato  nel  suo   oggetto  e  nei 
suoi  confini.    Or,  non  solo  a  quest'azione  combinata  del  diritto  pri- 
vato civile  e  del  diritto  privato  amministrativo  si  devono  determinate 
categorie  del  diritto  civile,  come  ad  esempio  nei  concetti  giurìdici  di  ; 
nascita,  morte,  prescrizione,  interesse,  denaro,  ecc.  e  nel  diritto  sac- 
cessorio testamentario  e  ab  intestato  con  tutte  le  loro  conseguenze  giu- 
ridiche —  istituti  che,  partendo  dal  concetto  puro  della  personalità,  mai 
si  sarebbero  potuti  elevare  a  costruzioni  giuridiche  compiute  —  ma 
dalla  natura  di  quell'azione  combinata  anche  consegue  che  ogni  mo- 
dificazione del  diritto  civile  è  determinata  dall'interesse  generale  della 
economia  sociale,  da  cui  esce  determinato  il  diritto  privato  ammini- 
strativo.   Ogni  diritto  civile  non  ha  per  suo  contenuto  se  non  rap- 
porti e  condizioni  di  vita  individuali,  che,  come    date    dalla  natura 
della  personalità,  rimangono,  al  pari  di  questa,  sempre  le  stesse:  lad- 
dove tutte  le  modificazioni  e  disposizioni  di  tale  diritto,  che  il  diritto 
civile  amministrativo  contiene,  devono  trovare  la  loro  fonte  e  la  loro 
ragion  d'essere  nelle  condizioni  che,  anche    nei   suoi  liberi  rapporti, 
la    comunità    impone    all'individuo.  Ora,  l'attività    dell' amministra- 
zione dello  Stato   intesa,  in   ogni   campo  del  diritto,   a  determinare  j 
il  contenuto  ed  a  segnare  i  limiti  di  queste  esigenze  dell'interesse  col- 
lettivo economico  rispetto  all'interesse  individuale,   costituisce,  mal- 
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àào  la  sua  forma  rigorosamente  giuridica,  la  politica  amministra- 
la della  formazione  del  diritto  civile.  Si  comprende  quindi  facilmente 
me  la  formazione  del  diritto  che  avviene,  per  opera  deirammini- 
razione  della  giustizia,  nella  forma  delle  sentenze,  altro  non  con- 
Dga  se  non  l'applicazione .  del  diritto  esistente,  laddove  ogni  nuova 
gislazione  di  diritto  civile  sempre  è  determinata  dalle  esigenze  della 
)litica  economico-sociale  amministrativa,  e  come  quindi  il  miglior  giu^ 
ice  sia  quello  che  meglio  si  rende  conto  della  natura  e  dei  fattori 
ell'interesse  individuale  o  particolare,  e  il  miglior  legislatore  nel  campo 
el  diritto  civile  quello  che  meglio  si  rende  conto  della  natura  e  dei 
miti  dell'interesse  generale  o  collettivo. 

448.  n.  Polizia  economico-sociale.  —  Corrispondentemente  al  con- 
cito, che  piìi  innanzi  fu  svolto,  della  polizia  come  uno  dei  compiti 
all'amministrazione  dello  Stato,  la  polizia  politico-sociale  è  il  com- 
lesso  delle  attività  e  delle  disposizioni  intese  a  tutelare,  colle  forze  e  coi 
lezzi  della  comunità,  la  vita  economico-sociale  contro  i  perìcoli,  che 
individuo  non  può,  colle  sole  sue  forze  e  coi  soli  suoi  mezzi,  rimuo- 
ere.  Essa  quindi  non  ha  ne  un  proprio  codice  di  leggi  né  un  proprìo 
istema,  come  quella  che  trova  posto  in  ogni  singolo  campo  della  vita 
conomico-sociale,  determinando  in  ciascuno  di  essi  il  suo  compito 
ìcondo  la  peculiare  natura  dei  pericoli,  che  dalla  speciale  natura  di 
selle  tali  condizioni  economiche  derivano.  Il  contenuto  della  sua  fun- 
one  si  esaurisce  quindi  nel  concetto  della  "  polizia  di  sicurezza  eco- 
)mica  9f  che  costituisce  una  parte  della  polizia  di  sicurezza  gene- 
le,  e  che  ognuno  facilmente  distingue  dalla  *"  polizia  di  sicurezza 
rsonale  „,  sebbene  questa  anche  nella  vita  economica  spieghi  la  sua 
ione  (polizia  delle  sostanze  alimentari,  polizia  delle  macchine,  ecc.). 

Sino  alla  fine  del  secolo  scorso  prevalse  e  dominò  il  concetto  che 
mministrazione  dovesse,  nella  forma  della  polizia,  poco  meno  che 
-lege,  di  tutti  i  fattori  economici,  apprestare  da  sola,  in  virtìi  della 
i  onnipotenza  non  soggetta  ad  alcun  controllo,  anche  la  sicurezza 
momica.  Gol  progressivo  svilupparsi  della  economia  sociale,  cre- 
uti  in  estensione  e  in  complessità  i  pericoli  onde  questa  può  essere 
oacciata,  né  più  potendo  la  polizia  ufficiale  bastare  a  prevenirli  e 
laoverli,  si  comprende  come  la  polizia  economica  dovesse  assumere 
tutt'altro  carattere.  Le  leggi,  che  nei  vari  campi  della  vita  economica 
.tentrarono  alle  ordinanze  di  polizia  di  una  volta,  imposero  all'indi- 
lao  l'obbligo  di  curare  esso  stesso  le  condizioni  della  sicurezza  econo- 
ca,  assicurando  colla  comminazione  di  pene  l'osservanza  di  tale  obbligo 
endendo  l'individuo  stesso  responsabile  dell'attuazione  di  quelle  con- 
ioni.  n  concetto  e  la  funzione  della  polizia,  come  attività  di  Stato 
armantesi  mediante  una  ingerenza  positiva  nella  vita  sociale,  non  si 
palesa  più,  oggi,  se  non  come  polizia  della  sicurezza  personale;  nel 
npo  economico-sociale  essa  non  si  afferma  più  che  come  attività  di 
%  sorveglianza  con  un  organismo  proprio.  Gli  elementi  di  questo  orga- 
imo  sono  da  una  parte  i  commissari  di  Stato  o  governativi,  incari- 
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oatì  di  tutelare  il  pubblico  contro  Tabaso  della  pubblica  ftdacÌA  eoi- 
l'esercitare  l'alta  sorveglianza  sulle  operazioni  e  sulle  oondizimii  fi 
tutte  le  grandi  intraprese  sociali  che  direttamente  oome  sodMà 
amministrative  o  come  intraprese  di  credito  poesonoi  eoi  disordini  • 
cogli  abusi  della  loro  amministrazione  di  puro  diritto  privato,  eoo- 
promettere  gl'interessi  della  comunità  ;  dall'altra  gli  ùgpeUori,  ineari- 
cati  di  tutelare  i  lavoratori  contro  i  pericoli  loro  minacciati  dai  mem 
e  dalle  condizioni  di  lavoro,  sorvegliando  nei  singoli  campi  deU'atth 
vita  tecnica  l'attuazione  e  l'osservanza  di  tutte  le  disposizioDi  e  à 
tutte  le  norme  di  sicurezza  prescritte  dalle  leggi. 

449.  in.  Cura  {pr<muovim&§^o)  ddVeoonomia  sodale^  —  Ogni  atti- 
vità dello  Stato  intesa  a  curare  (promuovere)  l'economia  sodale,  tro¥i 
la  sua  limitazione  nel  principio  àeìVatUo-aiuU)  (Selbsthilfe)  bcodd- 
mico,  principio  svoltosi  a  pensiero  scientifico  dopo  che  si  rioonoUie 
non  avere  l'amministrazione  di  Stato  né  la  forza  né  il  compito  £ 
metter  mano  nel  processo,  dominato  dalle  leggi  della  economia  nazio- 
nale, della  formazione  dei  singoli  capitali  col  poire  a  disposìzioaa 
dell'interesse  individuale  la  forza  economica  della  collettività.  Questo 
principio  fondamentale,  in  sé  giusto,  di  ogni  sistema  di  attività  fi 
Stato  eccitatrice,  quando  si  arresti  alla  mera  negazione,  per  principio, 
di  qualsiasi  intervento  dell'azione  dello  Stato  —  nel  senso  che  la  difesa 
e  lo  sviluppo  degli  interessi  collettivi  debbano,  in  tutti  i  eampi  nei 
quali  l'amministrazione  deve  spiegare  un'azione  positiva,  esser  lasciati 
al  gioco  degli  interessi  individuali  —  costituisce  il  cosidetto  ManeknU' 
rianismo^  il  quale  quindi,  portato  alle  sue  ultime  cons^^enze,  si  riaolva 
precisamente  nella  negazione  di  ogni  attività  amministrativa  eeo* 
nomica.  Ma  poiché  la  formazione  e  lo  sviluppo  di  ogni  capitale,  oltre 
alla  sua  forma  puramente  individualistica,  racchiude  anche  in  sé  oa  • 
elemento  della  vita  economica  complessiva  e  quindi  costituisce  altreA  ] 
una  parte  dell'interesse  collettivo  e,  come  tale,  un  cémpito  dell'am- 
ministrazione economico-sociale,  in  quanto  la  misura  dello  sviluppo  ; 
della  collettività  è  data  dalla  misura  dello  sviluppo  delle  economie  ; 
singole,  così  l'economia  sociale,  invece  di  aver  l'occhio  unicamente  i 
all'interesse  collettivo,  deve  rivolgersi  altreeà  agli  interessi  particolari  ] 
e  fare  della  forza  della  comunità  il  mezzo  per  il  loro  sviluppo,  locchè  : 
costituisce  appunto  il  compito  dell'attività  economico-sociale  promo-  ! 
tiva  (Volkswirthschaftspflege).  I  limiti^  entro  i  quali  tale  atti- 
vità deve  contenersi,  sono  segnati  da  quello  che  piti  sopra  fu  detto 
costituire  il  suo  principio   fondamentale,  il  principio    cioè   dell'oa^ 
aiuto  economico,  da  cui,  come  ulteriore  conseguenza,  deriva  che  in 
tanto  Fattività  economico-sociale  promotiva  può  intervenire,  con  un'a- 
zione positiva  o  negativa,  nella  sfera  dei  diritti  individuali,  in  quanto 
l'assoggettamento  dell'interesse  particolare  al  generale  o  l'aiuto  dato 
air  interesse  individuale  colle  forze  della  comunità  appaiano  condi- 
zioni allo  sviluppo  dell'interesse  collettivo. 

In  quanto  si  applica  agli  elementi  generali  di  ogni  economia  sociale, 


à 
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ittivìtà  economico-sociale  promotiva  si  svolge  in  tre  campi;  1)  quello 
M'aboliziane  o  restrizione  di  certi  diritti  (quella  che  i  tedeschi,  con 
)cabolo  intraducibile  nella  nostra  lingua,  chiamano  Entwàhrung,  dal 
orbo  entwàhren,  T^  irritum  facere  „  dei  latini;  2)  quello  dell''  azione 
tnidiatrice  »  e  8)  quello  della  *^  formazione  sociale  del  capitale  „. 

450.  —  1.  Nella  prima  delle  ora  accennate  forme  di  sua  espil- 
azione, l'attività  economico-sociale  promotiva  si  afferma  colla  oboli- 
me  o  restrizione  di  diritti  acquisiti  in  quanto  questi,  causa  l'intan- 
pbilità  sancita  dal  diritto  di  certe  condizioni  economiche,  rendono 
fflpossibile  la  formazione  del  capitale  per  opera  della  libera  attività 
leU'individuo,  sia  col  rendere  inacquisibili  certi  beni,  sia  coU'impedire 
ierte  forme  di  attività  acquisitiva.  A  questa  restrizione  giuridica  del 
ibero  sviluppo  dell'individuo,  determinata  da  interessi  particolari 
Kventi  la  loro  radice  negli  ordini  sociali  esistenti,  restrizione,  che 
Tea  quello  che  dicesi  privilegio  economico,  l'attività  economico-sociale 
iromotiva,  che  appunto  nel  libero  sviluppo  della  individualità  econo- 
nica  riconosce  il  supremo  interesse  della  comunità,  oppone,  come 
rima  forma  della  sua  esplicazione,  l'abolizione  di  tutti  i  privilegi 
oonomici,  la  quale  costituisce  come  l'elemento  e  il  principio  negativo 
ell'attività  onde  qui  è  parola;  elemento  e  princìpio  che,  sotto  varie 
rme,  ricorrono  nei  singoli  campi  della  vita  economica  come  limita- 
oni  dei  diritti  individuali  volute  dallo  esigenze  dello  sviluppo  eco- 
»mico  generale. 

Le  due  più  grandi  e  spiccate  applicazioni  di  questo  principio 
tratto  dell'attività  economico-sociale  amministrativa  furono,  nella 
ma,  l'abolizione  della  ^  servitii  personale  „  (Leibeigenschaft)  e 
Uà  •  signoria  della  terra  „  (Grundherrlickheit)  e  l'abolizione 
Ile  corporazioni  artigiane  (Ziinfte,  Innungen);  dopo  le  quali,  al 
incipio  della  limitazione  dei  diritti  individuali,  per  rispondere  alle 
igenze  dello  sviluppo  economico  generale,  non  rimane  più  ormai 
3x>  campo  di  applicazione  che  quello  della  proprietà  individuale,  in 
i  dà  luogo  all'istituto  della  espropriazione  (Enteignung)  per  utilità 
bblica. 

461.  —  2.  La  seconda  forma  di  esplicazione  dell'attività  econo- 
ico-sociale  eccitatrice,  Vaiuto  dato  alle  economie  singole^  ricorre 
ch'essa  in  ogni  campo  dell'attività  economica.  Dove  però  vuoisi 
servare  che  il  concetto  dell'attività  di  cui  qui  è  parola  esclude,  per 
incipio,  qualunque  azione  sussidiatrice  a  favore  di  un  interesse  pura- 
dnte  individuale,  potendo  essa  legittimamente  intervenire  solo  in 
irore  di  economie  particolari,  le  quali  tentino  opere  o  produzioni 
e  abbiano  carattere  ed  importanza  di  condizioni  per  Tassecurazione 
la  realizzazione  di  interessi  generali,  E  quest'azione  sussidiatrice 
amministrazione  può  spiegare  col  fornire  il  capitale,  che  per  quelle 
«re  o  intraprese  di  produzione  è  necessario  (sistema  delle  sovven- 
>nt),  o  coU'assicurare  al  capitale  in  queste  impiegato  un  certo 
ddito  (sistema  delle  cosidette  garanzie  d'interesse),  o  coll'escludere 


sé  stesso  e  distintamente.  (Jhe  la  economia  sociale  abbia  < 
questione  strette  attinenze,  gli  è  ciò  che  nessuno  vorrà  negf 
in  essa,  propriamente,  si  contenga  la  sua  soluzione,  è  opini 
si  può  spiegare;  ma  quanto  il  concetto  di  tale  questione  sia 
incompiuto,  gli  è  ciò  che  solo  questa  forma  dell'economia 
può  mostrare. 

La  questione  sociale  è,  sostanzialmente,  la  questione  ini 
fondamento  ed  alle  conseguenze  della  diseguagliama  fra  indivi 
in  se,  sono  eguali.  Essa  si  manifesta  ad  un  tempo  nel  cai 
diritto  pubblico  inteso  nel  senso  più  lato,  nel  campo  della 
compreso  quello  della  religione,  in  quello  della  vita  di  soci< 
e  nel  campo  della  economia  sociale,  dove  essa  sorge  come  q' 
distinta  quando  nella  lotta  fra  capitale  e  lavoro  a  questo  vie 
la  sua  forza  formatrice  del  capitale.  Invero,  non  le  dis^gu 
nella  ripartizione  dei  beni  e  dell'entrata,  bensì  l'imifotenza  i 
trova  il  lavoro  di  appianare,  colla  sua  forza  di  capitaUzzazi 
diseguaglianze,  è  quella  che  genera  l'opposizione  economie 
classi.  Ora,  l'attività  economico-sociale  eccitatrice,  come  rapprei 
dell'interesse  economico-privato  collettivo  di  fronte  all'intere 
ticolare,  per  via  di  serie  esperienze,  ovvero  dalla  logica  ineson 
fatti  è  condotta  a  riconoscere  come  il  conservare  e  Tassici 
lavoro  la  sua  forza  formatrice  del  capitale  costituisca  un  alto  i 
economico-privato  collettivo. 

Sorgono  allora,  per  l'attività  economico-sociale  eccitati 
questioni.  La  prima  si  è  se  possa  colle  sue  provvisioni  accr 
valore  e  il  prezzo  del  lavoro  effettivamente  prestato;  ed  esc 
stretta  a  riconoscere  che  noi  può,  piìi  di  quanto  la  teori 
grado  di  formolare  la  ragione  per  cui  essa  dovrebbe  ciò  pr 
la  forma  in  cui  la  cosa  dovrebbe  avvenire.  Ciò  che  essa  può  £ 
siste  nello  sviluppare  ad  un  piii  alto  grado  la  forza  (energia)  i 
ed  accrescerne  la  produttività;  compito  questo,  che  rientra  n€ 
deiramministrazione  sociale.  Costretta  così  ad  affidarsi  al  gi( 
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sorge  per  essa  il  compito  di  dar  modo  a  queste  eccedenze  di  entrata 
conseguite  dal  lavoro  di  aver  parte  alla  funzione  formatrice  del  capi- 
tale; compito,  che  si  risolve  appunto  nella  seconda  delle  suaccennate 
questioni,  se,  cioè,  e  come  essa  possa  dar  modo  anche  al  più  piccolo 
empitale  di  acquistare  la  natura  economica  del  grande  capitale,  quella 
cioè  di  dare  un  reddito  sotto  forma  di  interesse  o  di  rendita,  in  quanto 
non  solo  il  valore  economico  di  ogni  capitale,  ma  anche  la  spinta  a 
fonnarlo  si  fonda  sulla  certezza  di  conseguire,  nel  suo  interesse,  una 
entrata  franca  da  lavoro.  I  quali  principii,  nella  pratica,  si  ranno- 
dano da  una  parte  alla  considerazione  della  ingente  potenza  econo- 
mica che  i  più  piccoli  capitali  acquistano  coacervati  in  grandi  capi- 
tali, e  dall'altra  al  fatto  che  al  sempre  maggior  bisogno  di  capitali 
che  si  fa  sentire  nella  vita  economica  dei  nostri  tempi  non  si  può 
altrimenti  soddisfare  che  col  riunire  in  grandi  masse  i  piccoli  capitali; 
mentre  nello  stesso  tempo  questo  processo  di  coacervazione  fa  cà  che 
quello  della  conservazione  del  capitale  da  interesse  particolare  assurge 
ad  importanza  di  interesse  generale  e  collettivo. 

468.  —  Se  non  che  questo  accumulamento  delle  minime  eccedenze 
individuali  di  entrata  in  grandi  capitali  appartenenti  all'economia 
sociale,  richiede  due  condizioni  :  cioè  da  una  parte  la  restrizione  del 
oonsumo  in  modo  che,  dedotta  dall'entrata  di  lavoro  la  parte  assor- 
bita dai  consumi,  rimanga  una  eccedenza  capitalizzabile;  dall'altra 
mm  organizzazione  mercè  la  quale  queste  eccedenze  possano,  come 
parti  di  un  capitale  produttivo^  dare  anch'esse  un  prodotto.  La  prima 
condizione  dipende  dall'individuo  ;  la  seconda  rientra  nel  compito  del- 
l'attività economico-sociale  eccitatrice,  la  quale  intende  a  realizzarla 
ooi  due  istituti  delle  "^  casse  di  risparmio  „  e  dell'  "  assicurazione  „, 
intesi  tali  concetti  nella  loro  comprensione  più  lata. 

Questi  due  ordini  di  istituti  hanno  quindi  un  doppio  carattere  e 
compiono  una  doppia  funzione,  in  quanto  da  una  parte  essi  servono 
&lla  formazione  di  capitali  economici  considerata  come  un  interesse 
collettivo  di  tutte  le  specie  di  economie,  dall'altra  costituiscono  il  pro- 
cesso mediante  il  quale  viene  restaurata  la  forza  capitalizzatrice  del 
lavoro  per  le  sue  eccedenze  di  entrata.  Sotto  il  primo  riguardo^  essi 
^partengono  all'amministrazione  economico-sociale  j  sotto  il  secondo 
^'amministrazione  sociale.  Essi  vengono  cosi  a  costituire  come  l'anello 
di  congiunzione  fra  quella  e  questa,  in  quanto  l'azione  economico- 
sociale  promotiva,  anche  quando  si  produce  come  una  intrapresa  eco- 
nomica pura,  costituisce  pur  sempre  l'antecedente  economico  neces- 
sario dell'amministrazione  sociale.  Ed  uno  degli  elementi  essenziali 
s  fondamentali  del  carattere  dei  tempi  odierni  sta  appunto  nella  sempre 
Qiaggior  coscienza  che  si  ha  di  questa  intima  connessione;  tanto  che, 
di  fronte  all'importanza  che  quei  due  ordini  di  istituti  hanno  come 
organi  dell'attività  economico-privata  eccitatrice,  il  loro  elemento 
economico-sociale  puro  è  passato  quasi  del  tutto  in  seconda  linea,  e 
l'amministrazione  interna  ha  innalzato  a  norma  direttiva  della  sua 
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attività  doversi  tali  istitati  fondare,  tutelare  e  promuovere 
mente  in  considerazione  dell'alta  importanza  dell'elemento  «odofe  chi 
in  eesi  si  contiene;  nel  che  sta  la  ragione  ultima  per  coi  oggi  si  È 
seria  questione  se  le  casse  di  risparmio  e  le  assicoranoni,  invece  di 
come  intraprese  eoonomiclie,  abbiano  piuttosto  a  considerarsi  e  tatt 
tarsi  come  *  istituti  amminithrativi  .  (Verwaltungsanstalten). 


§  2.  Sistema  dM'ammmisirasfioHe  economica. 

464.  L'  "  economia  sociale  «  è  il  complesso,  producentesi  come  unttk 
nazionale  e  territoriale,  di  tutte  le  economie  particolari  di  un  pteM^ 
in  quanto  queste,  collegandosi  fra  loro  e  determinandosi  a  vieendi, 
costituiscono  un  tutto  unitario.  H  sistema  dell'amministrazione  eeih 
nemica  è  quindi  dato  dalla  scomposizione  del  suo  concetto  gencnb 
in  tutti  i  compiti  particolari,  che  questa  unità  interiore  ed  estoriora 
dell'economia  sociale  fa  sorgere  per  l'idea  dello  Stato  in  azione.  La 
distinzione  di  questo  concetto  dell'amministrazione  economica  da  quello 
dell'  amministrazione  di  Stato  in  genere,  poggia  su  ciò  che  tutti  qoMti 
compiti  particolari  producentisi  come  un  tutto  sistematico,  alla  ftM^ 
sono  tutte  forme  ed  effettuazioni  di  uno  stesso  compito  finale  ti 
ogni  attività  di  Stato  amministrativa  svolgentesi  nel  campo  ddb 
economia  sociale. 

Questo  compito  finale,  che  sta  in  fondo  a  tutto  il  sistema  deD'it- 
tività  economica  dello  Stato,  consiste  nel  procurare  ed  assicurare 
tutte  quelle  condizioni  della  formazione  del  capitale  che  risiedono  vm 
più  nell'individuo,  ma  nella  vita  della  colleUività,  e  che  quindi  Yìb^ 
viduo  non  può,  colle  sole  sue  forze,  procurarsi.  Ciò  conduce  a  distìn- 
guere nell'amministrazione  economica  due  parti:  la  parte  geMroU  e 
la  parte  spedale.  Questa  distinzione  poggia  su  ciò  che  vi  sono  ooih 
dizioni  genei-ali  necessarie  per  ogni  formazione  di  capitali  e  Tolute 
quindi  dalla  natura  di  questa  in  genere  ;  mentre,  in  concreto,  la  for- 
mazione dei  capitali  singoli  è  dominata  da  condizioni  particolari 
dipendenti  dalla  natura  della  loro  eoetanza,  cioè  dei  beni  onde  eesi 
constano.  Il  primo  ordine  di  condizione  forma  materia  della  parte 
generale,  il  secondo  della  speciale. 

La  parte  generale  dell'amministrazione  economica  comprende  quindi» 
secondo  il  suo  concetto  formale,  il  complesso  delle  attività  e  dei  com- 
piti di  tale  amministrazione,  che  si  riferiscono  alle  condizioni  comuni 
a  tutte  le  specie  di  intrapresa.  Essa,  in  ragione  del  suo  contenuto,  è 
la  parte  di  gran  lunga  più  importante ,  in  quanto  gli  è  appunto  in 
questo  campo  che  meno  valgono  le  forze  dell'individuo.  Nei  suoi  ele- 
menti essa  ricorre  fin  dai  primi  esordi  della  vita  sociale  organizzata; 
che,  come  non  vi  ha  Stato  senza  una  costituzione,  sia  pure  em- 
brionale, così  non  vi  ha   Stato   senza   una  qualche   traccia  di  am* 
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.razione  economica  generale.  Ma  il  suo  sviluppo  comincia  solo 
»tere  regio  e  colla  vittoria  di  questo  sulla  società  organizzata  a 
i  ,;  e  il  suo  compimento  è  opera  solo  del  libero  sviluppo  del 
pio  associativo.  Gli  elementi  del  suo  sistema  sono  dati  dai  singoli 
nti,  che  sono  comuni  ad  ogni  formazione  di  capitale,  cioè  da 
[  elementi  naturali,  personali  e  giuridici,  che  gli  individui  non 
io  da  sé  asseguire  e  la  cui  costituzione  e  regolamento  coi  mezzi 
e  forze  dello  Stato  forma  materia  della  sua  attività  aministra- 
conomica  generale. 

,  parte  speciale  invece,  per  servirci  delle  parole  dello  Stein,  *  trova 
i  ragion  d'essere  e  la  sua  determinazione  in  ciò  che  ogni  bene 
ito  conserva  durevolmente  in  sé  la  forza  della  sua  speciale 
iza,  della  materia   onde  consta,  e  quindi  l'amministrazione,  di 

alle  condizioni  particolari  di  queste  forze,  si  eleva  alla  com- 
one  dei  suoi  compiti  particolari,  dalla  natura  di  tali  forze  deter- 
i  e  foggiati,  e  formanti  i  singoli  campi,  nei  quali  l'amministra- 
economica  praticamente  si  afferma  „.  Come  la  sostanza  materiale, 
iOn  solo  i  compiti,  ma  anche  gli  interessi  sono,   qui,  profonda- 

di versi  e  spesso  addirittura  opposti;  epperò  gli  è  qui  che  sul 
;to  dell'  *  amministrazione  speciale  „  (Fachverwaltung)  sempre 
està  quello  dell'  ''amministrazione  d'interessi  „  (Interessen- 
altung). 

>6.  —  Questo  sistema  dell'amministrazione  della  vita  economica 
isci  punto,  come  una  filosofia  dialettica,  da   un  principio  sem- 

bensì,  quale  ci  si  presenta,  è  il  risultato  dell'opera  piii  che 
re  della  scienza  e  del  lavoro  pratico  dei  diversi  popoli  e  dei 
(i  Stati.  La  vita  economico-sociale  sorge  col  sorgere  dell'umana 
nazione;  non  così  la  sua  amministrazione.  Questa  non  può  pro- 
se non  quando  lo  Stato,  colla  sua  volontà  e  attività  personale, 
sviluppato  e  distinto  dal  corpo  sociale  ;  inoltre,  storicamente  e 
ificamente,  essa  è  la  funzione  della  vita  dello  Stato  che  è 
I  a  svilupparsi,  sorgendo  soltanto  dove  e  quando  lo  Stato 
>sce  come  sorgente  vera  del  suo  sviluppo  economico  non  unica- 
I  la  sua  potenza  e  il  suo  splendore,  ma  la  ricchezza,  la  forza 
{viluppo  delle  economie  individuali. 

un'amministrazione  economico-sociale  il  mondo  antico  non  ofl^re 
a:  mancava  agli  Stati  d'Oriente,  perchè  questa  potesse  sorgere, 
nprensione  del  valore  della  |)ersonalità  individuale  ;  alla  Grecia 
'oma,  le  cui  costituzioni  poggiavano  in  definitiva  soltanto  sulla 
izione  della  proprietà,  identificando  così  l'interesse  all'esercizio 
)tere  di  Stato  coU'interesse  dei  proprietari  della  terra,  mancava 
nprensione  dell'interesse  generale,  che  dell'amministrazione  eco- 
O'Soeiale  forma  la  sostanza  e  lo  scopo.  Nel  periodo  germanico 
>  Stato,  attraverso  il  processo  di  formazione  e  di  sviluppo  del 
)  regio,  si  svolge,  come  volontà  e  attività  personale  distinta, 
»rpo  sociale,  ma  per  lui  non  vi  ha,  ancora,  altro  interesse  col- 
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ività  economico-sociale  eccitatrice  (quella  che  Stein  chiama  Volks- 
rthschaftspflege),  in  cui  il  concetto  di  amministrazione  non  ha 
»ra  potenza  di  sciogliem  dai  principii  scientifici  puri  ed  assurgere 

entità  distinta.  Non  vi  ha  dubbio  che  questa  mescolanza  dell'e- 
Lomia  sociale  pura  e  dell'amministrazione  economica  esercitò  su 
ti  gli  Stati  e  paesi  d'Europa  una  benefica  azione,  come  quella  che 
Irinse  l'attività  di  Stato  a  riconoscere  come  vi  siano  forze  contro 
quali  anche  il  dispotismo  più  assoluto  può  nulla.  Fu  essa  che 
(trìnse  Tamminidirazione,  stata  fino  allora  non  curante  dell'economia 
iale,  non  solo  a  fare  i  suoi  conti  colle  *  forze  é  colle  energie  di 
ìstsLy  ma  anche  a  riconoscere  la  esistenza  di  leggi,  che  si  ridono 
^li  arbitrii  e  delle  aberrazioni  dei  regnanti.  La  teoria  dell'economia 
iale,  in  questo  suo  collegamento  coU'amministrazione,  costringe  a 
ettere  sul  nesso,  anche  nella  pratica  ineluttabile,  di  causalità  che  è 

la  vita  dello  Stato  e  la  vita  del  corpo  sociale  ;  ciò  a  cui,  dinnanzi 
Sascino  delle  Corti  ed  al  prestigio  della  potenza  militare,  non  si  era 
allora  pressoché  pensato  mai.  E  così,  mentre  coUa  filosofia  del 
itto  comincia  la  preparazioue  scientifica  delle  future  costituzioni, 
nincia  coll'economia  politica  di  questo  periodo  l'influenza  della 
tara  scientifica  su  tutta  l'amministrazione  della  vita  dello  Stato. 

Vien  quindi  tutt' affatto  naturale  il  porre  a  base  dello  sviluppo 
»rico  di  questo  processo  le  fasi  percorse  dal  movimento  scientifico 
questa  nuova  idea  della  economia  di  Stato,  e  il  cui  indirizzo  suole 
ratterizzarsi  riferendolo  alle  tre  cosidette  **  Scuole  „  :  la  scuola  mer" 
ttìl€y  la  fisiocratica  e  l'industriale.  Dove  però  vuoisi  osservare  che 
vere  e  proprie  scuole  non  può  qui  essere  parola,  e  neppure  di 
temi  di  amministrazione  intema,  bensì  soltanto  di  tre  fondamen- 
i  concezioni  delle  leggi  economico-sociali  che  governano  la  forma- 
•ne,  in  genere,  del  capitale  per  opera  dell'attività  acquisitiva  del- 
idividuo;  concezioni,  però,  ognuna  delle  quali  deve  la  sua  grande 
portanza  storica  precisamente  all'aver  saputo   porre  ed  affermare 

determinato  ordine  particolare  di  basi  elementari  dell'economia 
siale  come  uno  dei  compiti  della  incipiente  amministrazione  dello 
ato,  e  dimostrare  la  ineluttabile  necessità  loro  col  rimanersi  stret- 
mente  all'ordine  di  fenomeni  e  di  rapporti  che  formavano  il  loro 
getto.  Ne  è  possibile  rendersi  conto  di  tutta  la  loro  importanza 
Qza  fissare  il  posto  che  esse  tengono  rispetto  al  corso  seguito,  nel 
o  sviluppo,  dall'amministrazione  economico-sociale,  la  sostanza  loro 
l'intento  dei  loro  fondatori  essendo  stato  quello  di  fornire  per  l'am- 
inistrazione  dell'economia  sociale  un  principio  direttivo  supremo, 
nza  darsi  pensiero  di  tutti  gli  altri  campi  dell'amministrazione. 

457.  —  Il  sistema  mercantile  poggia  sul  concetto  che  la  forma- 
one  del  capitale  si  compia  essenzialmente  nel  commercio.  La  sua 
iratteristica  sta  quindi  nel  trascurare  che  esso  fa  ancora  tutti  gli  altri 
ittori  che  col  commercio  non  siano  collegati  in  rapporto  diretto.  L'inte- 
esse  però  di  questo  commercio  non  gli  si  presenta  ancora  come  oggetto 
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ia  in  un  organismo  amministrativo  di  Stato,  gli  bisognò  cercarla 
rovo,  in  quella  che  costituisce  la  fonte  prima  di  ogni  vita  in  genere 
ella  vita  economica  in  ispecie,  cioè  nell'individuo  e  nella  sua  energia 
nomica.  La  libera  affermazione  della  personalità  dell'individuo 
^eva.  qui,  tenere  il  posto  dell'azione  amministrativa  di  Stato,  gene- 
e,  spiegare  e  dominare  la  vita  economica,  informare  e  pervadere 
to  il  sistema  dell'economia  sociale. 

L'Europa,  anelante  alla  perduta  libertà  individuale,  accolse  con 
ia  un  pensiero  che  rappresentava  nell'amministrazione  quella  stessa 
àf  che  nelle  costituzioni  non  era  ancor  giunta  ad  affermarsi  che  a 
Ezo  e  intendeva  a  combattere  anche  nel  campo  amministrativo 
illa  lotta,  che  si  era  combattuta  nel  campo  costituzionale.  L'uomo, 
seppe  dare  a  questa  lotta  la  parola  d'ordine,  fu  Adamo  Smith. 
itento  fondamentale  di  A.  Smith  non  fu  quello  di  costrurre  una 
mzA  economico-sociale,  bensì  di  porre  e  sviluppare  l'idea  della 
sra  affermazione  della  personalità  umana.  Ciò  lo  condusse  a  porre 
le  principio  supremo  della  vita  economica,  operante  secondo  leggi 
prie  sottratte  a  qualsiasi  azione  dello  Stato,  l'impulso  dell'tn^- 
te  individuale  (Self  in  ter  est)  ed  a  porre  a  fondamento  della  ric- 
zza  la  libertà  dell'individuo.  Gli  è  in  questo  senso  che  Smith  è  a 
ii  il  padre  del  movimento  economico  del  nostro  secolo.  È  un  modo 
intendere  il  concetto  di  Smith  troppo  unilaterale  quello  di  non 
[ere  in  esso  altro  che  l'affermazione  del  principio  della  libertà  di 
(unercio,  della  lotta  contro  le  dogane:  il  suo  contenuto  è  più 
pio:  Smith  non  vuole  nessuna  limitazióne  dell'energia  di  lavoro 
l'individuo,  non  dazi,  non  atti  di  navigazione,  non  corporazioni 
rte,  non  ingerenze  e  sussidi  governativi;  per  lui  è  una  '^  impu- 
Lza  ,  del  Governo  quella  di  volere,  in  fatto  d'interesse  individuale, 
eme  più  dell'individuo.  A.  Smith  per  primo  introdusse  l'idea  della 
nazione  individualistica  del  capitale  e  ne  creò  la  scienza. 
460.  —  In  Germania  l'amministrazione  economica,  causa  la  man- 
ZA  di  quell'unità  della  vita  politica  e  sociale  che  aveva  fatto  così 
.ndi  l'Inghilterra  e  la  Francia,  non  aveva  alcun  organismo  positivo 
:ui  potesse  rivolgersi,  opperò  non  le  rimaneva  che  di  svolgersi  nel 
ape  teoretico.  In  ciò  essa  tenne  due  vie  che,  correndo  di  conserva, 
determinarono  la  fisionomia  e  il  carattere,  collo  scindere,  da  una 
te,  la  teoria  dell'amministrazione  dall'economìa  nazionale,  facendo 
quella  una  scienza  distinta,  la  "  scienza  della  polizia  „  —  propria 
la  Germania,  che  con  essa  insegnò  a  concepire  l'amministrazione 
ema  come  un  tutto  a  se  —  e  col  creare  dall'altra,  pei  vari  campi 
questa,  le  "  scienze  speciali  „  (Fachwissenschaften)  che  presero 
Qome  dì  '  scienze  camerali  „,  mentre  accanto  a  quella  e  a  queste 
x)nomia  nazionale  procedeva  per  la  sua  vìa  tenendosi,  quanto  alla 
ma,  lontana  così  dalla  scienza  della  polizia  come  dalle  scienze 
nerali.  Tanto  la  scienza  della  polizìa  quanto  le  scienze  came- 
i  non  rimasero  oggetto  soltanto  dì  studio  e  dì  lavoro  individuale. 
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;e  andar  contro.  I  principii  deireconomia  sociale  quindi,  invece 
Lipendere,  come  prima,  dalle  idee  e  dalle  convinzioni  dei  governi, 
»ero  sempre  più  dalla  maggioranza  degli  interessi,  in  quella  che 
i  interesse  particolare,  locale  o  reale,  dava  opera  a  fare  di  sé, 

entro  alla  sua  sfera,  un  corpo  amministrativo  per  sé  stante,  e 
piegare  la  sua  azione  ed  adempiere  i  suoi  compiti  di  amministra- 
ne per  mezzo  del  suo  proprio  organismo  indipendentemente  dal 
verno. 

Risultato  dell'azione  di  questi  due  momenti  si  fu  da  una  parte, 
izie  alla  libera  affermazione  delle  energie  individuali,  uno  sviluppo 
i  prima  visto  della  vita  economico-sociale,  dall'altra  una  posizione 

un  atteggiamento  tutt'affatto  nuovo  dell'amministrazione  rispetto 
a  vita  economica,  in  quanto  la  sua  azione  per  ciò  che  riguarda 
promaovimento  e  la  tutela  degli  interessi  generali  cominciò  a  diven- 
ne essenzialmente  negativa,  intesa  cioè  ad  impedire  che  l'interesse 
aerale  sia  dalla  sfrenata  affermazione  degli  interessi  particolari 
npromesso,  laddove  prima  essa  si  riteneva  chiamata  e  adatta  a 
[egare  in  tutti  i  campi  dell'amministrazione  economico-sociale  una 
ione  positiva.  L'azione  dello  Stato  in  questo  campo  è  quindi,  nel 
atro  secolo,  caratterizzata  da  ciò,  che  mentre  da  una  parte  gli  inte- 
si generali  si  affermano  da  sé  nelle  rappresentanze  nazionali  e 
ll'amministrazione,  il  compito  dell'amministrazione  di  Stato  sempre 
1  si  restringe  ad  assicurare  nella  pratica  l'armonia  di  quelle  con- 
doni ed  esigenze  economico-sociali,  che  si  manifestano  come  un  inte- 
»se  generale;  vai  quanto  dire:  l'azione  dello  Stato  per  ciò  che 
^arda  l'economia  sociale  diventa  sempre  piii  l'organo  della  politica 
zichè  àeìVammiìnstrazione  economico-sociale.  À   contrappcsare  poi 

serie  preoccupazioni  cui  danno  luogo  questi  fattori,  valgono  da 
a  parte  il  lavoro  della  scienza,  che  in  mezzo  alle  fluttuazioni  e 
le  incertezze  della  pratica  tien  fermo  il  concetto  non  esservi  ramo 

anmiinistrazione  che  abbia  in  se  tutte  le  condizioni  del  suo  svi- 
ppo,  ma  doversi  queste  cercare  nell'armonia  dì  tutto  il  complesso 
dl'azione  amministrativa,  dall'altra  il  principio  pratico  di  richiedere 
)r  ogni  ramo  di  servizio  amministrativo  una  coltura  speciale  seria 
x^ppiata  ad  una  coltura  funzionale  generale. 


Pautizione  I.  —    Barte  generale. 


462.  —  La  parte  generale  dell'amministrazione  economico-sociale 
vendo  per  materia,  come  già  fu  detto,  le  condizioni  generali  di  ogni 
>rmazione  del  capitale,  e  queste  distinguendosi  in  tre  ordini,  cioè  nel- 
elemento  personale  —  che  in  quanto  si  produce  ed  opera  economi- 
amente  come  combinazione  unitaria  di  lavoro  e  di  capitale  dà  vita 
J  concetto  delle  società  economiche  —  negli  elementi  naturali  e  nelle 


49.    B.  8.  P.  —  i*  Serie.  —  La  »cuhmu  tUU'ahwniiùtruMiotu . 


l'amministrazione  e  la  vita  economica  771 

ita  economica  della  comunità  ha  posto  in  essere  condizioni  e  intra- 
rese,  per  le  quali  l'uso  e  l'impiego  dell'acqua  diventano  necessità 
ideclinabili;  epperò,  essa  non  si  svolge  se  non  dove  e  quando  il  bisogno 
ell'acqua  non  può  più  essere  soddisfatto  dal  solo  individuo,  oppure 
i  proprietà  privata  dell'acqua  viene  coU'uso  pubblico  di  questa  in 
)llisione.  Suo  primo  contenuto  è  quindi  sempre  la  distinzione  fra  acqua 
rivata  e  acqua  pubblica,  e  suo  primo  compito  quello  di  tutelare  l'uso 
elle  acque  riconosciute  come  pubbliche  contro  le  perturbazioni  dei 
rivati.  Tale  è  il  punto  di  vista  e  il  contenuto  specifico  del  diritto 
elle  acque  romano,  quale  si  trova  consegnato  nelle  Pandette;  diritto, 
ile  per  ciò  appunto  non  ha  carattere  di  costruzione  sistematica, 
.ccanto  a  quello  della  polizia  delle  acque  producentesi  nella  forma 
ell'azione  privata  {interdicta  juris  publici;  ne  quid  in  flumine  publico 
ai  etc,)j  il  principio  direttivo  del  diritto  privato  in  questa  materia 
1  è  che  l'acqua  non  riconosciuta  espressamente  come  pubblica  costi- 
lisce  un  accessorio  del  fondo.  Questo  principio,  passato  nel  diritto 
ermanico,  vi  si  combina  con  quello  della  '^  signoria  del  suolo  „ 
Srundherrlickeit)  da  una  parte,  e  della  **  sovranità  feudale  „ 
jehenshoheit)  dall'altra:  dal  primo  esce  la  regola  secondo  cui 
Qche  l'acqua  fluente  è  proprietà  del  signore  della  terra,  dal  secondo 
aella  secondo  cui  anche  questo  diritto  va  compreso  nel  diritto  di 
Ita  sovranità  del  concedente,  del  signore  feudale,  a  cui,  in  virtù 
ella  sua  sovranità  feudale,  sono  soggette  tutte  le  acque  correnti, 
perfino  i  mari.  Dal  primo  di  questi  due  concetti  esce  il  diritto  delle 
eque  ""  signorile  „  (germanico),  che  dell'uso,  in  se  pubblico,  dell'acqua 
corrente  fa  un  diritto  di  proprietà  privata  del  signore  della  terra; 
al  secondo  esce  il  concetto  della  "  regalia  delle  acque  „,  che  dopo 
vere  in  origine  significato  null'altro  che  un  mero  dominio  eminente, 
Bsurge,  nei  secoli  XVI  e  XVII,  all'idea  che  il  re,  ossia  la  "  Corona  „, 
bbia,  in  virtù  di  questa  regalia,  non  solo  il  diritto,  ma  il  dovere 
i  regolare ,  colle  sue  disposizioni ,  la  materia  delle  acque  nel- 
interesse  pubblico.  Ma  un  ordinamento  saldo  e  ben  definito,  mal- 
rado  i  tentativi  fatti  qua  e  là  sull'esempio  della  Francia,  non  sorge, 
pecie  per  avere  le  varie  legislazioni  sulle  acque  continuato  ad  acco- 
liere  il  principio  del  diritto  signorile,  perdendo  così  di  vista  quello, 
he  avrebbe  dovuto  essere  il  loro  oggetto  principale,  il  regolamento 
ioè  dei  piccoli  corsi  d'acqua,  il  cui  uso,  in  se  pubblico,  continuò  a 
)rmare  oggetto  del  diritto  e  della  proprietà  privata.  Solo  in  questi 
Itimi  decenni  si  assurse  ad  una  razionale  comprensione  della  materia, 
accogliendone  e  coordinandone  le  disposizioni  sotto  le  tre  grandi 
ategorìe  della  '*  difesa  contro  le  acque  „,  del  diritto  delle  acque 
pubblico  e  dell'amministrazione  delle  acque. 

465.  —  La  difesa  contro  le  acque  è  in  origine,  come  il  pericolo  che 
e  acque  minacciano,  essenzialmente  locale.  Lasciata  dapprincipio  ai 
ingoli  individui,  diventa  in  seguito  oggetto  dell'attività  dei  coi-pi  auto- 
imministrativi  o  locali,  a  cui  solo  nel  secolo  XVIII  si  aggiunge  l'atti- 
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ginature  parziali  di  qualche  tratto  di  fiume  e  per  quella  dei  pio- 
li corsi  d'acqua  d'interesse  di  un  limitato  territorio  (opere  idran- 
te di  8*  categorìa):  col  concorso  dello  Stato,  fino  ad  un  quarto 
ìlla  spesa  totale,  quando  le  opere  siano  utili  alla  navigazione  o 
rettamente  influiscano  sulla  sicurezza  di  opere  nazionali,  e  delle 
'ovincie  in  ragione  dell'  utile  che  ne  ha  il  loro  terrìtorìo  (art.  96 
97).  —  Sono  ad  esclusivo  carico  dei  proprietari  frontisti^  salvo  ad 
isi  il  diritto  di  far  concorrere  gli  altrì  interessati  secondo  le  leggi 
vili^  le  opere  idrauliche  di  4*  categorìa,  cioè  gli  argini  in  golena 
gli  argini  circondari  e  traversanti,  nonché  gli  argini  e  rìparì  alle 
pe  dei  fiumi  e  torrenti,  come  a  quelle  dei  rivi  e  scolatorì  natu- 
di,  che  servono  di  difesa  ad  una  o  poche  proprìetà  (art.  98).  Le 
;>ere,  che  unicamente  provvedono  alla  difesa  dell'  abitato  di  città, 
illaggi  e  borgate  contro  un  fiume  o  torrente,  sono  a  carìco  del 
)mune  col  concorso  dei  frontisti  in  ragione  del  rispettivo  interesse, 
modo  di  consorzio:  col  sussidio  del  Governo,  oltre  al  concorso  even- 
lale  della  provincia,  quando  si  debbano  costruire  ripari  od  argini 
i  una  spesa  sproporzionata  alle  forze  del  comune  e  dei  particolari 
iteressati  (art.  99).  I  minori  corsi  naturali  di  acque  pubbliche  distinti 
ai  fiumi  e  torrenti  (fossati,  rivi,  colatori  pubblici)  sono  mantenuti 
ai  proprietari  dei  beni  che  li  fronteggiano  o  di  quelli  cui  servono 
i  scolo,  e  dai  possessori  o  utenti  delle  loro  aeque  (art.  102,  §  1).  — 
a  costituzione  del  corsorzio  per  le  opere  di  difesa  sulle  acque  pub- 
iche può  essere  promossa  da  qualunque  interessato,  e  la  parteci- 
azione  ad  essi  è  obbligatoria  per  quelli,  le  cui  proprietà  vengono 
1  essere  da  quelle  opere  difese  (art.  108).  —  Le  opere  di  1*  e  2*  cate- 
ma  sono  fatte  eseguire  dall'Amministrazione  pubblica;  per  quelle 
i  3*  e  4*  categoria  è  riservata  all'autorità  provinciale  l'approvazione 
di  progetti  e  l'alta  sorveglianza  sulla  loro  esecuzione  (art.  92,  §  2). 

466.  —  n  concetto  e  il  contenuto  del  vero  e  proprio  diritto  delle 
eque,  come  categoria  distinta,  sorge  col  sorgere  della  questione  se  e 
DO  a  qual  punto  possano  le  acque  formare  oggetto  della  proprietà  pri- 
ata.e  di  tutti  i  diritti  individuali  che  da  questa  promanano.  In  virtù 
i  questo  concetto,  il  diritto  delle  acque  viene  a  comprendere  e  regolare 
ne  ordini  di  rapporti,  che  vogliono  esser  tenuti  ben  distinti:  quello 
ei  rapporti  che  sorgono  in  quanto  i  diritti  di  proprietà  dei  singoli 
i  trovano  in  presenza  di  analoghi  diritti  di  altri  individui,  d'onde  il 
diritto  delle  acque  privato  „;  e  quello  dei  rapporti  che  sorgono  in 
nanto  sia  la  nahira  stessa  dell'acqua,  sia  la  destinazione  sua  al 
oddis£acimento  di  umani  bisogni,  vogliono  che  le  forze  che  in  essa 
i  contengono  siano,  anche  modificando  il  diritto  delle  acque  privato, 
atte  servire  alle  esigenze  della  vita  collettiva,  d'onde  il  "  diritto 
Ielle  acque  pubblico  „. 

Per  fissare,  in  opposizione  al  diritto  delle  acque  pubblico,  gli  ele- 
iienti  giurìdici  del  diritto  delle  acque  privato,  vuoisi  nelle  acque 
listinguere  la  sostanza  loro  dalla  loro  forza.  L'acqua,  cosi  come  ogni 
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altro  oggetto  della  proprietà,  in  tanto  appartiene  ai  diritto  privato, 
in  quanto  essa  può,  nella  sua  sostanza,  diventare  una  casa  ('res,), 
cioè  una  entità  definita  e  determinata.  Data  questa  determinazione; 
all'acqua,  come  quantità  od  entità  definita,  come  cosa,  sono  perfetta- 
mente applicabili  tutti  i  principii  relativi  alla  proprietà;  e  il  sistema 
di  tale  applicazione  del  diritto  privato  costituisce  il  sistema  del 
"  diritto  di  proprietà  delle  acque  „  (Wassereigenthumsrecht); 
sistema,  di  cui  la  fonte  è,  come  pel  diritto  di  proprietà  in  graere, 
il  diritto  romano.  Trattandosi  di  acqua  scorrente,  oggetto  del  diritto 
privato  non  sarà  più,  certo,  la  sua  sostanza,  bensì  il  suo  uso,  che  però, 
come  l'uso  di  ogni  altro  bene,  deve  anch'esso,  per  costituire  una  entità 
giuridica,  assumere  natura  di  cosa  (""res,),  essere  cioè  definito  e  deter- 
minato. Ove  tale  definibilità,  sia  per  ciò  che  riguarda  la  sua  sostamar 
sia  per  ciò  che  riguarda  il  suo  uso,  manchi,  l'acqua  non  può  formare 
oggetto  di  proprietà  e  quindi  del  diritto  privato;  hensL,  come  ele- 
mento di  natura  e  quindi  come  condizione  della  vita  della  comunità, 
diventa  oggetto  dell'amministrazione,  e  il  suo  regolamento  giuridico 
costituisce  il  diritto  delle  acque  pubblico.  A  qual  punto  l'acqua  cessi 
di  essere  una  cosa,  per  diventare  una  condizione  elementare  delia  vita 
della  comunità,  è  la  comunità  stessa  che  deve,  per  organo  delia  legge, 
dichiararlo;  e  nella  determinazione  di  questo  punto  sta  il  principio 
fondamentale  del  diritto  delie  acque  pubblico  di  rincontro  al  diritto 
delle  acque  privato. 

Or,  secondo  la  teoria  dei  beni,  in  tanto  un  oggetto  può  diventare 
un  bene,  e  così  una  cosa  e  quindi  oggetto  di  proprietà  dell'individuo, 
in  quanto  questo  può  col  suo  lavoro  appropriarselo  e  farlo  entrare 
nella  sfera  della  sua  vita  economica.  E  poiché,  per  ciò  che  è  dell'acqua, 
tale  appropriazione  è  possibile  solo  in  quanto  si  tratta  di  una  deter- 
minata quantità  della  sua  sostanza,  non  in  quanto  essa  costituisce 
una  forza  elementare,  così  l'acqua  in  tanto  potrà  formare  oggetto  di 
un  diritto  privato,  in  quanto  l'esercizio  di  tale  diritto  non  precluda 
alla  comunità  l'uso  della  forza  dell'acqua;  forza  che,  insieme  alle 
condizioni  richieste  pel  suo  uso,  appartiene  alla  comunità  stessa,  di 
cui  costituisce  una  delle  condizioni  di  vita.  Eppeiò,  gli  è  un  fare  falsa 
strada  il  partire,  seguendo  l'andamento  dello  sviluppo  storico,  dal 
diritto  delle  acque  privato  per  arrivare  al  diritto  delle  acque  pub- 
blico e  spiegare  coi  concetti  del  primo  i  concetti  del  secondo;  mentre 
quella  che  si  deve  tenere  è  precisamente  la  via  inversa,  ponendo  p«r 
principio  che  il  diritto  delle  acque  pubblico  altro,  in  fatto,  non  è  sa 
non  l'amministrazione,  assurgente  a  sistema,  delle  forze  elementan 
dell'acqua  per  la  vita  della  comunità,  ossia  il  diritto  regolatore  del- 
l'attività amministrativa  dello  Stato  per  ciò  che  riguarda  l'uso  e  1* 
utilizzazione  di  tali  forze,  in  quanto  esse  costituiscono  una  condizione 
della  vita  collettiva. 

467.  —  Il  concetto  ora  definito  del  diritto  pubblico  delle  acque  for- 
nisce la  base  sia  del  sistema  di  questa  parte  del  diritto  amministrativo, 
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del  suo  sviluppo  storico.  —  Per  ciò  che  è  del  sistema  dell'animi- 
trazione  delle  acque,  il  suo  principio  costruttivo  si  è  che  poiché 
orza  elementare  dell'acqua  non  apparisce,  almeno  nelle  sue  mani- 
;azioni,  semplice,  ma  svariata  e  complessa,  ognuna  di  tali  manife- 
Doniy  in  quanto  si  produce  come  una  entità  a  sé,  anche  diventa, 

86,  oggetto  dell'amministrazione  e  di  una  costruzione  giuridica 
iota.  —  Per  ciò  che  è  dello  sviluppo  storico  del  corrispondente 
tto,  il  suo  principio  evolutivo  si  è  che  poiché  un'amministrazione 
n  diritto  amministrativo  delle  acque  non  sono  possibili  se  non 
.ndo  ed  in  quanto  l'acqua  sia  dall'amministrazione  appresa  non 
le  sostanza,  ma  come  forza,  quanto  piìi  la  conoscenza  di  questa 
sa  si  sviluppa  e  tanto  più  il  campo  dell'amministrazione  si  estende, 
iù  chiaro  diventa  il  suo  sistema  e  più  razionale  il  complesso  delle 

disposizioni  e  provvisioni. 

E  lo  sviluppo  presenta,  finora,  tre  periodi.  lAéi  primo,  delle  varie 
[lifestazioni  della  forza  elementare  dell'acqua  l'amministrazione  ne 
«rende  una  sola,  cioè  l'attitudine  sua  a  servire  come  mezzo  di  comu- 
izione;  unica  caratteristica  distintiva  delle  acque  private  dalle  pub- 
the  è  la  navigabilità;  e  tutto  il  diritto  pubblico  delle  acque  si 
omma  nella  esclusione  della  proprietà  privata  sui  corsi  navigabili. 
1  secondo  periodo,  incominciato  nel  secolo  XVII  col  sorgere  di  un 
;ema  di  anmiinistrazione  di  Stato  distinto,  l'amministrazione,  a  parte 
iisposizioni  tutt'affatto  locali  relative  alle  arginature,  continua  a 
i  riconoscere  nell'acqua  pubblica  altra  funzione  che  quella  di  ser- 
9  alla  navigazione,  mentre  la  sua  forza  motrice,  di  cui  già  sorgono 
applicazioni,  ancora  apparisce  come  oggetto  di  puro  diritto  privato; 

intanto,  quella  che  prima  era  res  communis  già  è  diventata  oggetto 
in  dominium  regis;  già  si  riconosce  che,  almeno  in  questo  campo, 
lirìtto  privato  deve  subordinarsi  all'amministrazione  ;  dalla  cate- 
ia  puramente  finanziaria  della  regalia  delle  acque  (Wasserregal) 
ne  fonte  di  entrata  si  assurge  a  quella  dell'aito  sovranità  sulle 
[ue  (Wasserhoheit)  come  titolo  per  il  loro  regolamento  ammi- 
trativo;  già  Colbert  intravvede  il  nesso  fra  il  regolamento  delle 
ine  e  quello  dei  boschi;  già  sorge  un  servizio  idraulico;  il  secolo 
^in  già  comincia  a  staccare  dal  diritto  privato  romano,  come 
no  distinto  della  nuova  scienza  della  polizia,  la  polizia  delle  acque  ; 
i  queste  continuano  pur  sempre  ad  essere  considerate  solo  come 
)zzo  di  trasporto  e  di  comunicazione  e  la  navigabilità,  secondo  sempre 
ntico  concetto,  continua  ad  essere  il  criterio  distintivo  delle  acque 
bbliche  dalle  private.  Nel  terzo  periodo,  che  è  l'attuale,  l'amministra- 
rne assurge  ad  una  comprensione  delle  forze  e  delle  funzioni  dol- 
ina più  completa,  ravvisando  in  essa  una  condizione  elementare 
Uà  vita  della  comunità  e  riconoscendo  quindi  l'importanza  sua 
>n  solo  come  mezzo  di  comunicazione  e  di  trasporto,  ma  anche  come 
rza  motrice,  come  sostanza  alimentare,  come  condizione  dell'igiene 
nitaria,  come  fattore   della   produzione  agraria.    Da  questo  punto 
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l'acqua  non  è  più  soltanto  oggetto  del  diritto,  ma  un  elemento  della 
economia  sociale,  e  comincia  a  svolgersi  il  "  siei^na  àeìYammimhrth 
sdone  delle  acque  „. 

In  questo  sistema,  oggetto  delle  disposizioni  e  provvisioni  del- 
l'amministrazione non  sono  soltanto  le  acque  per  se  stesse,  ma  andie 
le  condizioni  che  ne  determinano  la  formazione  e  ripartizione.  Al 
riconoscimento  del  nesso  fisiologico  che  è  fra  i  boschi  e  le  aoqoe  i 
conducono  sia  la  considerazione  dei  pericoli  di  innondazioni  cui  dàimo  T 
luogo  i  diboscamenti,  sia  la  conoscenza  dell'azione  che  lo  stato  igro- 1 
metrico  dell'atmosfera  esercita  sulla  vegetazione.  Si  svolge  cosà  per  t 
ogni  singolo  momento  e  per  ogni  singola  manifestazione  della  fora  ' 
elementare  dell'acqua,  un  sistema  apposito  di  disposizioni  e  di  prìn* 
cipii  inteso  ad  assicurare  la  sua  migliore  e  pib  completa  utilizzazione; 
sistema,  che  se  per  ciò  che  riguarda  la  utilizzazione  delle  acqne  a 
scopo  alimentare  ed  igienico^  è,  in  Italia,  appena  nei  suoi  esordi,  rìdo- 
cendosi,  sostanzialmente,  alla  disposizione,  destinata  chissà  per  qoanto 
tempo  ancora  a  rimanere  lettera  morta,  dell'art.  44  della  logge  22 
dicembre  1888,  n.  5849,  per  cui  ogni  comune  deve  essere  fornito  di 
acqua  potabile  riconosciuta  pura  e  di  buona  qualità,  ed  ove  qnesta 
manchi,  sia  insalubre  o  sia  insufficiente,  il  Comune  può  essere  per 
decreto  ministeriale  obbligato  a  provvedersene;  invece,  per  ciò  die 
riguarda  la  utilizzazione  delle  acque  a  scopi  industriali  e  specialmente 
a  scopi  agrari,  ha  raggiunto  un  grado  di  perfezione,  quale  in  alcuni 
punti,  specie  in  materia  di  irrigazione^  non  fu  raggiunto  dalle  1^ 
di  nessun  altro  paese.  Nei  rapporti  '  fra  privati,  le  disposizioni  del 
codice  civile  sull'uso  dell'acqua  profiìienU  da  parte  dei  proprietari  dei 
fondi  costeggia'nti  (art.  543  e  seg.),  quelle  sulla  servitù  di  aequeddto 
(art.  598  e  seg.),  sulla  servitù  di  presa  d'acqua  (art.  619  e  seg.), 
sui  consorzi  volontari  ed  obbligatorii  fra  gli  aventi  interesse  comune 
nella  derivazione  e  nell'uso  dell'acqua,  o  nella  bonificazione  o  nel 
prosciugamento  dei  terreni  (art.  657  e  seg.),  disposizioni  svolte  a  più 
completo  sistema  colla  legge  28  febbraio  1886,  n.  3731,  sull'ordi- 
namento dei  consorzi  di  irrigazione;  e  nei  rapporti  dei  privati  col- 
l'amministrazione  le  disposizioni  della  legge  10  agosto  1884,  n.  2644, 
concernente  le  derivazioni  di  acque  pubbliche,  quelle  della  legge  2(> 
marzo  1865,  n.  2248,  allegato  F,  sui  lavori  pubblici,  concernenti  la 
navigazione  e  la  fluitazione  (art.  140  e  seg.)  e  quelle  della  legge  stessa 
sulla  polizia  delle  acque  pubbliche  (art.  165  e  seg.),  costituiscono, 
nel  loro  complesso  organico,  un  diritto  delle  acque,  che  onora  la 
sapienza  legislativa  italiana. 

Capo  li.  —  Assicurazioni, 

468.  —  L'assicurazione,  nel  senso  economico,  è  quell'istituto,  che 
ha  per  oggetto  di  rimuovere,  od  almeno   attenuare,  le  conseguenze. 
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linose  pel  patrimonio  di  una  persona,  di  eventi  singoli,  per  chi  ne 
colpito  casuali  (fortuiti)  e  quindi,  in  ogni  caso  singolo  del  loro  pro- 
rsi,  imprevisti,  e  ciò  col  ripartirle  sopra  un  gran  numero  di  casi 

coi  lo  stesso  evento  dannoso  può  verificarsi,   ma  di  fatto  non  si 
rifica. 

Questa  definizione  si  conviene  a  tutti  i  sistemi,  a  tutte  le  specie 
a  tutti  i  rami  di  assicurazione,  ed  anche  alla  cosidetta  "  auto-as- 
^urazìone  „  (Selbstversicherung)  nel  campo  delle  assicurazioni  di 
mi,  ed  alla  assicurazione  sulla  vita,  alla  quale  puossi  direttamente 
iplicare,  solo  introducendovi,  per  renderla  più  facilmente  intelligibile, 
in  perchè  debba  dirsi  inesatta,  qualche  leggera  variante.  Nel  riguardo 
momieo,  pertanto  —  e  secondo  alcuni  giuristi,  fra  cui  il  Goldschmidt, 
iche  nel  riguardo  giuridico  —  di  assicurazione  si  può  parlare  solo 
landò  si  ha  una  riunione  di  casi,  nei  quali  eventi  economicamente 
umosi  sono  possibili,  abbastanza  grande  perchè  possa  operarsi  una 
mpensaziane  fra  i  casi  sfavorevoli  (nei  quali  l'evento  dannoso  si 
nifica)  e  i  favorevoli,  corrispondentemente,  un  trasporto,  una  ripar- 
zione  di  quelli  su  questi;  ripartizione,  che  dell'assicurazione  costi- 
lisce  l'essenza  specifica.  Per  l'attuazione  pratica  dell'assicurazione 
abbono  quindi  formarsi  **  associazioni  di  rischi  „  (Gefahrenge- 
leinschaften),  cioè,  debbono  riunirsi  insieme  un  certo  nuinero  di 
isi,  in  ciascuno  dei  quali  l'evento  dannoso  può  verificarsi,  sebbene, 
i  fette,  esso  si  verificherà  solo  in  alcuni  casi,  o,  in  questi,  solo  per 
n  certo  tempo.  Non  poi  l'attuazione  in  sé,  ma  l'attuazione  tecnica- 
lente  buona  dell'assicurazione,  tale  cioè  da  d  ir  garanzia  di  una  dura-- 
ira  attuabilità  dell'assicurazione  stessa,  richiede  un  numero  di  osser- 
izioni  statistiche  attendibili  abbastanza  grande  perchè  da  esse  si  possa 
edurre  col  calcolo  il  numero  probabile  dei  casi  in  cui  l'evento  si 
erificherà  di  fatto,  in  confronto  di  quello  in  cui  esso  può  verificarsi, 
al  quanto  dire,  la  probabilità  dell'evento.  Se  poi  ciascuno  dei  casi 
ompresi  nell'*  associazione  dei  rischi  „  conferirà  nel  fondo  di  tale 
SBociazione  il  necessario  contributo,  il  cosidetto  ^  premio  ,  (nell'auto- 
ssicurazione,  la  corrispondente  riserva  del  guadagno),  si  avranno  i 
lezzi  economici  necessari  per  prestare  la  stabilita  indennità  nei  casi 
Q  cui  l'evento  dannoso  viene  effettivamente  a  verificarsi.  Epperò, 
istrazion  fatta  dal  caso  che  si  disponga  di  mezzi  fomiti  da  estranei 
dl'associazione  dei  rischi  (come  avviene,  ad  esempio,  nel  caso  di  con- 
W80  da  parte  dello  Stato),  i  premi  dovranno  esser  tali  da  bastare 
dia  lunga  a  cuoprire  i  rischi  che  effettivamente  si  realizzano;  quindi 
388i  dovranno  a  questi  essere  commisurati. 

La  trattazione  di  questo  importante  istituto  si  può  raccogliere 
Botto  i  seguenti  punti:  1)  oggetto,  condizioni  ed  importanza  economica 
ilell'assicurazione;  2)  sua  attuazione  ed  organizzazione;  «S)  politica  e 
^irUto  delle  assicurazioni;  4)  suoi  rami  principali. 


778  PARTE  SPECIALE  —  SEZIONE  V.  -  L* AMMINISTRAZIONE  INTERNA 


\ 


A.  Oggetto,  condizioni  ed  importanza  economica  dell' assicuraziim. 


469.  —  Oggetto  dell'assicurazione.  —  Sempre  e  in  tutte  le  «peci,  ìb 
tutti  i  rami  e  in  tutti  i  sistemi  di  assicurazione,  oggetto  di  questa  è 
il  pericolo  C*  rischio  „)  di  soffiare,  in  seguito  ad  un  certo  evento,  un 
danno  economico  valutabile.  Solo  colla  riserva  di  intendere  in  tal 
modo  le  espressioni,  non  tutt'affatto  precise,  ma  aventi  il  pregio  delk 
concisione,  dell'uso  comune  del  linguaggio,  si  può  ammettere  la  divi- 
sione  dell'assicurazione  (dei  cosidetti  *"  rami  .)  secondo  gli  oggdtà 
esposti  a  pericolo,  secondo  gli  eventi  dannosi  o  le  cause  di  pericolo, 
e  così  la  classificazione  seguente: 

I.  ^  Assicurazioni  di  cose  „  (Sach-),  dette  anche  in  senso  spe- 
ciale, ma  inesatto  se  esclusivo,  "  assicurazioni  di  danni  «  (Schadens-), 
oppure,  in  relazione  alle  principali  cause  di  pericolo,  "  .assicuraziooi 
contro  gii  elementi  „  o  "  assicurazioni  elementari  ^  (Elementarver- 
sicherungen);  al  qual  ordine  di  assicurazioni  appartengono  tutti  i 
più  importanti  rami,  più  o  meno  sviluppati,  di  assicurazione,  cioè: 
a)  V  assicurazione  contro  il  fuoco  ,  ("  contro  gli  incendi  ,)  di  cose 
immobili  o  mobili  consumabili  dal  fuoco;  b)  V  assicurazione  delirai' 
porto  I,  di  beni  materiali  contro  certi  pericoli  del  trasporto,  suddi- 
stinta in  "  assicurazione  marittima  „  (di  navi,  di  carichi  e,  per  ecce- 
zione, anche  di  certi  lucri  e  di  certe  spese)  e  "^  assicurazione  dei 
trasporti  per  terra  „  (su  fiumi,  laghi,  ferrovie  ed  anche,  eventual- 
mente, su  strade  ordinarie);  e)  T**  assicurazione  contro  là  grandine  ^ 
di  prodotti  agrari;  d)  Y"  assicurazione  del  bestiame  »  contro  il  peri- 
colo di  morte;  i  quali  due  ultimi  rami  di  assicurazione  costituiscono 
le  cosidette  "  assicurazioni  agrarie  „,  —  Fra  le  assicurazioni  di  cose 
si  comprendono,  sebbene,  pur  presentando  nettamente  scolpito  il 
carattere  di  assicurazione  contro  un  danno,  ne  debbano  essere  sostan- 
zialmente distinte,  le  assicurazioni  contro  certe  "^  perdite  patrimo- 
niali ;,,  che  avvengono  indipendentemente  dalla  distruzione  o  deterio- 
razione della  sostanza  di  una  cosa;  alla  quale  specie  di  assicurazione 
appartiene  finora  una  sola  figura,  la  quale,  svoltasi  da  considerazioni 
meramente  teoriche,  rimase  finora,  e  forse  è  destinata  a  rimaner  ancora 
a  lungo,  al  mero  stadio  di  esperimento,  vale  a  dire  la  cosidetta  "  assi- 
curazione ipotecaria  „,  cioè  l'assicurazione  del  creditore  contro  la  per- 
dita di  capitale  e  di  interessi  che  esso  può  subire  specialmente  nelle 
esecuzioni  forzate,  ed  anche  l'assicurazione  contro  la  perdita  di  capi- 
tale che  in  tal  caso  può  soffrire  il  proprietario.  Altre  simili  assicu- 
razioni (parte  proposte,  parte  già  tentate,  ma  finora  non  gran  fatto 
riuscite)  sono  le  **  assicurazioni  dei  crediti  „  contro  la  insolvibilità 
dei  debitori,  le  "  assicurazioni  contro  le  infedeltà  "  (specie  del  per- 
sonale di  cassa  delle  case  di  commercio),  contro  le  perdite  derivanti 
da  furti,  ecc. 
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*"  Assicurazioni  sulla  vita  „  {"  assicurazione  àeìV  uomo  „ 
•sta  all'''  assicurazione  delle  cose  „)  o  più  esattamente,  assi- 
relative  ad  eventi  della  vita  umana  accompagnati  da  un  danno 
);  assicurazioni  variamente  distinte,  cioè:  —  secondo  che  la 

che  si  corrisponde  al  verificarsi  dell'evento  consiste  nel 
0  di  un  capitale  o  di  una  rendita  o  pensione  (da  un  deter- 
impo  0,  corrispondentemente,  da  un  determinato  evento  ad 
determinato  tempo  od  evento),  in:  a)  ''  assicurazioni  di  un 

b)  "  assicurazioni  di  una  rendita  „;  —  secondo  la  natura 
0  dal  cui  verificarsi  dipende  la  corrisponsione  dell'indennità, 
issicurazioni  della  vita  in  senso  stretto  „,  portanti,  di  regola, 
sione  di  un  capitale,  e  che  alla  sua  volta  si  distinguono  in  ; 
Lzioni  riferite  al  caso  di  morte  „  di  una  persona  (la  forma 
azione  sulla  vita  più  sviluppata  e  diffusa,  che  perciò  spesso 
senz'altro,  *"  assicurazione  sulla  vita  «  prendendo  allora  tale 
in  senso  strettissimo)  e  "  assicurazioni  riferite  al  caso  di 
una  persona  (quando  cioè  il  pagamento  della  somma  por- 
Ekssicurazione  dipende  dal  raggiungere  che  una  persona  faccia 

età;  b)  "  assicurazione  pel  caso  di  malattia  ,,  la  cui  forma 
a,  quella  dell'assicurazione  di  una  rendita  per  tutta  la  durata 
attia  0  per  un  certo  tempo;  e)  '^  assicurazione  contro  gli 
,,  quando  al  verificarsi  di  un  quidsiasi  o  di  determinati  infor- 
3sempio,  nei  viaggi  in  ferrovia,  nel  lavoro  delle  manifat- 
,  un  capitale  od  una  rendita  viene  pagata,  nel  caso  di  morte, 
L  od  eredi,  negli  altri  casi  (in  generale  :  o  per  un  certo  tempo, 
durata  dell'impotenza  o  minor  attitudine  al  lavoro)  alla  per- 
ita dall'infortunio;  d)  "  assicurazione  contro  Y invalidità  al 
quando  si  paga  un  capitale  o  si  comincia  a  pagare  una  ren- 
poranea  o  vitalizia)  al  verificarsi  della  invalidità  al  lavoro 
rsona,  per  qualsiasi  o  per  determinata  causa,  oppure  sino 

dell'attitudine  acquisitiva,  tolta  o  diminuita  da  tale  inva- 
r  "  assicurazione  contro  la  vecchiaia  » ,  quando  un  capitale 
mdita  (pensione  di  vecchiaia)  si  paga  al  raggiungere  che 
na  faccia  una  determinata  età  (di  regola:  una  età  così  avan- 
ne  soglia  derivare  una  incapacità  od  una  minor  capacità  al 
ventualmente,  anche  subordinatamente  alla  ulteriore  condi- 

questa  incapacità  o  minor  capacità  al  lavoro  effettivamente 

""  assicurazione    delle  vedove  e  degli    orfani  „,  quando  alla 

marito,  corrispondentemente,  del  padre  (eventualmente, 
i  morte  della  madre  quanto  ai  figli)  una  indennità  è  pagata. 
Dente  sotto  forma  di  rendita  (per  la  vedova,  di  regola,  vita- 
to eccezionalmente  temporanea;  per  gli  orfani,  di  regola, 
^a,  cioè  fino  a  che  abbiano  raggiunto  una  determinata  età); 
0  la  persona  che  riceve  la  indennità  (capitale  o  rendita),  in: 
Lirazione  a  favore  di  sé  stesso  „,  come  nell'assicurazione  della 
ispondentemente,  di  un  capitale  riferito  al  *"  caso  di  vita  », 
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nell'assicurazione  pel  caso  di  malattia,  di  invalidità,  l'assicarazioBt 
per  la  vecchiaia;  b)  ^  assicurazione  a  favore  di  terzi  ^,  e  cioè  dei/wrMrt 
dell'assicurato  (marito,  moglie,  nella  cosidetta  *"  assicurazione  di  «opriM^ 
vivenza  „;  assicurazione  delle  vedove,  degli  orfani  ecc.;  assicurazioai 
sulla  vita  riferita  al  "  caso  di  morte  „  a  favore  degli  eredi)  o  M. 
estranei  (alla  qual  specie  di  assicurazione  appartiene  anche  l'asaieBi 
razione  dell'operaio  pei  casi  di  malattia,  contro  gli  infortuni  del  lavorai^ 
contro  la  invalidità  ecc.  da  parte  del  padrone). 

470.  —  Condizioni  deW assicurazione.  —  La  prima  e  piti  genenlM 
condizione  dell'assicurazione  è  la  esistenza  di  certi  elementi  di  inee^\ 
tezza.  Nelle  assicurazioni  di  cose  od  '^  elementare  „,  l'incertezza  ordinari»" 
mente  è  duplice:  è  incerto,  cioè,  se  quel  dato  evento  accadrà  e  jmmié 
accadrà,  ed  anche  può  la  incertezza  essere  triplice,  in  quanto  aneto 
può  essere  incerto  come  e  specialmente  in  quale  misura  l'evento  sui 
per  verificarsi.  Nell'assicurazione  sulla  vita  non  è  più  incerto  se  l'eventi 
accadrà,  ma  solo  il  come  e  il  quando  sarà  per  accadere.  Indip^idei* 
temente  da  questo  elemento  di  incertezza,  perchè  di  assicurazione  ■ 
possa  parlare,  occorrono  le  seguenti  condizioni: 

1)  L'evento  dannoso  deve,  per  colui  che  ne  è  colpito,  essere  ni 
evento  ^  casuale  „  ;  epperò,  deve  il  più  possibile  essere  tale  che  l'inti' 
ressato  non  possa  provocarlo  esso  stesso  direttamente  —  condizione,  chi 
si  verifica  in  sommo  grado  nell'evento  della  grandine  —  o  almeno  tali 
che  il  provocarlo  sia,  nella  massima  misura  possibile,  contrario  al  fm 
interesse.  Quest'ultima  condizione  o,  più  precisamente,  questo  iuta* 
resse  nell'assicurato  di  non  provocare  l'evento  a  cui  è  subordinato  3 
pagamento  dell'indennità,  si  ha,  in  generale,  nell'assicnrazione  sulla 
vita  riferita  al  ^  caso  di  morte  „,  in  quanto  tutti,  in  generale,  dtea- 
gono  alla  vita  e  per  tutti  questa  ha  un  valore  a  gran  pezza  mag* 
giore  di  qualsiasi  interesse  economico  realizzabile  in  caso  di  morta 
Per  contro,  qui  specialmente  si  appalesano  le  manchevolezze  e  quindi 
le  difficoltà  pratiche  di  attuazione  dell'assicurazione  contro  l'incendio^ 
della  stessa  assicurazione  contro  i  sinistri  di  mare  ed  anche  dell'ai- 
sìcurazione  del  bestiame;  difficoltà,  che  in  questi  rami  di  assicura- 
zione rendono  necessarie  speciali  cautele  ed  anche  una  speciale  orpr 
nizzazione  amministrativa,  senza  che  neppure  con  queste  disposiziom 
si  riesca  ad  eliminarle  completamente. 

2)  L'evento  dannoso  deve  esser  tale  che,  venendo  a  verificarsi, 
se  ne  possa  il  più  esattamente  possibile  controllare  e  riconoscerei! 
cause  e  determinarne  la  natura  e  misurarne  la  estensione  degh  effetti 
economici.  —  Sotto  questo  riguardo  e  fatta,  in  parte,  eccezione  pei 
casi  di  malattia  (nei  quali  si  ha  a  fare  col  pericolo  della  simulazi^ 
e  di  infortunio  (nei  quali  si  ha  a  fare  col  pericolo  della  dolosa  o  (^ 
posa  provocazione  dell'evento  da  parte  dell'assicurato),  speciahnent» 
avvantaggiate  appaiono  le  assicurazioni  sulla  vita,  salvo,  certo,  quanto 
al  caso  più  importante,  cioè  quanto  all'assicurazione  di  un  capitala 
riferita  al  caso  di  morte  ed  alla  assicurazione  di  rendite  od  altro  « 
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ftvore  dL  terzi  (assicurazione  di  pensione  per  le  vedove  e  per  gli 
fffuii),  il  caso,  pur  sempre  relativamente  raro,  di  suicidio  e  quello, 
incor  meno  importante,  della  uccisione  dell'assicurato  da  parte  di 
dolili  che  alla  sua  morte  si  avvantaggierebbe  dell'assicurazione.  — 
Per  ciò  che  è  dell'assicurazione  di  cose,  la  possibilità  di  riconoscere 
eoo  certezza  le  cause  dell'evento  ricorre  in  sommo  grado  nell'assicu- 
nàone  contro  la  grandine,  la  quale  però  presenta  non  lievi  difficoltà 
per  ciò  che  riguarda  la  determinazione  della  entità  ed  anche  della 
vbira  del  danno  (determinazione  dell'attitudine  delle  piante  a  ria- 
nrei).  Nell'assicurazione  contro  gli  incendi  e  contro  i  rischi  della 
Mvigazione,  come  anche  nell'assicurazione  del  bestiame,  la  determi- 
ittione  della  causa  dell'evento  presenta  difficoltà,  in  quanto  a  deter- 
OHnare  l'evento  stesso  può  essere  concorsa  la  colpa  dell'assicurato 
Incendio  doloso,  perdita  dolosa  della  nave,  ecc.),  e  in  questi  due  rami 
B  assicurazione,  specie  nell'assicurazione  contro  l'incendio,  la  esatta 
letenninazione  della  entità  del  danno  preventa  molte  difficoltà,  anche 
di  perchè  si  ha  a  fare  cogli  adoperamenti  fraudolenti  degli  assicurati. 

3)  L'evento  dannoso  non  deve  esser  tale  che  in  tutti  od  anche 
)lo  in  un  gran  numero  di  casi  in  cui  può  verificarsi  si  verifichi  di 
tUo  contemparafieamente,  bensì  deve  esser  tale  che,  secondo  la  pro- 
ftbilità  fondata  sull'esperienza,  il  suo  prodursi  appaia  ripartito  nel 
nnpo.  Quando  questa  condizione  non  ricorre,  non  è  detto  ohe  l'assi- 
irazione  sia  assolutamente  impossibile,  ma  in  pratica  riuscirà  estre- 
lamente  difficile  e,  data  la  universalità  dell'evento,  anche  sarà 
mza  scopo.  Di  qui  i  pericoli  che  presentano  sia  le  assicurazioni  limi- 
ite  ad  un  piccol  numero  di  cose,  corrispondentemente,  di  persone, 
>ecie  quando  quelle  siano  tutte  poste  in  condizioni  di  esistenza  eguali, 
la  le  intraprese  di  assicurazione,  la  cui  azione  sia  limitata  ad  una 
!era  locale  troppo  ristretta  (piccole  casse  locali  di  pensione,  di  sepol- 
ira,  di  malattia,  di  assicurazione  contro  gli  incendi  ecc.),  che  un 
dIo  evento  (epidemia,  incendio)  può  mandare  in  rovina. 

4)  L'evento  dannoso  deve  essere  di  tal  natura  che  il  suo  veri- 
carsi  cada  il  più  possibile  sotto  la  osservazione  di  fatto  e  quindi,  in 
specie,  possa  essere  statisticamente  espresso,  di  guisa  che  la  norma- 
ita  statistica  dell'evento  stesso  e  quindi  la  probabilità  del  suo  ricor- 
ere  in  avvenire  possa  essere  determinata  con  qualche  certezza.  Di 
[ui  la  grande  importanza  che  la  statistica  ha  per  le  assicurazioni  orga- 
lizzate  secondo  il  principio  della  economia  privata  pura  (sulla  base 
li  una  esatta  "  classificazione  dei  rischi  ^).  Anche  qui,  la  statistica 
bmisce  i  risultati,  che  soli  rendono  possibile  la  conoscenza  dei  rap- 
EK>rti  causali,  dell'osservazione  coordinata  ed  estesa  al  massimo  numero 
possibile  di  casi  avvenuti  nello  spazio  e  nel  tempo,  degli  eventi  dan- 
nosi contro  i  quali  l'assicurazione  è  diretta.  Nei  casi  più  importanti, 
specie  nell'assicurazione  sulla  vita,  solo  la  statistica  fornisce  la  base 
i\  fatto  per  l'applicazione  del  "  calcolo  delle  probabilità  ,  e  per  la 
formazione  delle  **  tavole  di  mortalità  ,.  Certo,  nei  rami  più  sem- 
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plici  di  assicurazione  di  cose  in  generale,  quando  si  opera  su  rìi 
collettivi  —  soggetti  bensì,  nel  tempo,  a  certe  oscillazioni,  ma, 
differenza  della  morte  e  della  morbosità,  che  crescono  cogli  anni, 
crescenti  secondo  una  data  legge  —  si  può,  nella  forma  di 
fondati  sul  principio  puro  della  mutualità  e  ripartendo  volta  a  ve 
ad  evento  verificato,  il  danno  fra  i  vari  assicurati,  fare  a  meno 
siffatta  preccUcolazione  stcUistica  delle  probabilità  avvenire  —  le 
cole  *"  casse  mutue  „  di  assicurazione  contro  gli  incendi,  contro 
grandine  e  di  assicurazione  del  bestiame,  tengono  ancor  oggi  qn( 
modo  — ;  ma,  anche  qui,  la  giusta  applicazione  del  sistema  d( 
classificazione  dei  rischi  e  la  corrispondente  graduazione  dei  premi 
suppongono  la  conoscenza  di  numerosi  dati  di  fatto  raccolti  medianii 
l'osservazione  ed  espressi  statisticamente  in  cifre,  per  ciò  che  rignardl 
la  frequenza,  o  probabilità  dei  singoli  eventi  dannosi. 

471.  —  Importanza  ed  azione  economica  dell'assicurazione.  —  Vnobi, 
qui,  distinguere  gli  effetti,  che  l'assicurazione  ha  prima  e  dopo  l'ef* 
fettivo  prodursi  dell'evento  dannoso. 

Prima  del  verificarsi  dell'evento  dannoso,  l'assicurazione  infondi 
all'assicurato  maggior  coraggio  per  operazioni  ed  attività  di  prod» 
zione  tecnicamente  piti  arrischiate  (impianti  ed  esercizi  esposti  i 
pericolo  di  incendio;  viaggi  di  mare  pericolosi;  coltivazioni  di  pianti 
che  soffrono  maggiormente  la  grandine,  ecc.);  e  così,  operazioni  4 
intraprese  che  prima  erano  impossibili,  diventano  possibili;  altre,  fjà 
possibili,  diventano  più  frequenti  e  più  rilevanti;  in  ispecie,  certe  opo* 
razioni  ed  intraprese  diventano  possibili  anche  per  persone  che  dispofr 
gono  di  pochi  capitali,  laddove  senza  l'assicurazione  facilmente  eM 
sarebbero  un  monopolio  dei  ricchi,  in  quanto  per  questi,  grazie  i 
maggiori  capitali  che  possiedono,  ha  luogo  una  specie  di  "  automa» 
sicurazione  „  delle  operazioni  più  arrischiate.  Il  credito  personale  i 
colui  che  ha  le  sue  cose  e  la  sua  vita  assicurate,  è  fatto  maggiore 
quanto  al  credito  immobiliare  sui  fabbricati,  esso  quasi  non  esisti 
se  non  per  quelli  assicurati.  La  quasi  non  interrotta  continuità  delli 
produzione  e  degli  affari  viene  dall'assicurazione  guarentita,  loccK 
anche  giova  al  credito.  Il  sapersi  assicurato  inspira  una  tranquilliti 
maggiore,  locchè  giova  sotto  il  riguardo  sia  economico  che  morale  ( 
per  la  quiete  della  vita.  In  ispecie,  poi,  l'assicurazione  sulla  vita, 
cioè  l'assicurazione  di  un  capitale  riferita  sia  al  caso  di  vita  sia  il 
caso  di  morte,  l'assicurazione  di  una  rendita  pel  caso  di  malattia,  & 
infortunio,  di  invalidità,  per  la  vecchiaia,  ha  il  salutare  effetto  di 
costringere  rassicurato  a  risparmiare  almeno  di  che  pagare  i  premi: 
d'onde,  poiché  questi  ordinariamente  si  prelevano  sulla  entrata,  un» 
capitalizzazione  privata  maggiore,  un  maggior  credito  personale,  una 
condotta  dell'azienda  economica  più  accurata,  una  più  calma  consi- 
derazione dell'avvenire,  una  maggior  sicurezza  di  avere  i  mezzi  p^ 
continuar  gli  affari  pur  dopo  catastrofi  ecc. 

Dopo  verificatosi  l'evento  dannoso,  all'economia  privata  che  ne  ' 
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ooipita  è  resa  possìbile  la  continuazione  della  sua  attività  di  produ- 
óone  e  di  affari,  e  così  ai  suoi  membri  la  continuazione  dei  loro  con- 
mni;  i  valori  distrutti  possono  da  colui  che  è  colpito  dall'evento 
ssere  ripristinati,  e  così  il  capitale  è,  nell'assicurazione  di  cose,  con- 
Brvato  al  suo  impiego  produttivo,  e  nelle  principali  forme  di  assi- 
orazione  sulla  vita  è  tenuto  pronto  per  gli  scopi  di  produzione;  spesso, 
ilo  le  diverse  forme  di  assicurazione  di  rendite  salvano  dal  pericolo 
[  dover  ricorrere  all'assistenza  pubblica  e  alla  carità  privata  e  danno 
lodo  di  mantenere,  pur  dopo  sopravvenuta  la  incapacità  al  lavoro 
la  morte  del  capo  di  famiglia,  lo  stesso  tenore  di  vita  e  quindi  la 
^essa  posizione  sociale. 

Certo,  né  sotto  il  riguardo  economico-sociale,  ne  sotto  quello  eco- 
omico-privato,  l'assicurazione  né  crea  ne  conserva  beni  (entrate,  capi- 
ili),  bensì  non  fa  che  trasferirli  dagli  uni  agli  altri,  cioè  da  quelle 
*a  le  economie  formanti  il  "  consorzio  di  assicurazione  „  che  pagano 
premi  a  quelle  che  ricevono  gli  indennizzi  o  le  somme  di  assicura- 
ione;  ma  già  questo  trasporto  di  beni  compie  una  funzione  produt- 
va,  a  quel  modo  che  la  compie  il  credito.  Vero  è  che,  sotto  certi 
[guardi,  non  havvi  alcuna  diiferenza  economica  fì:*a  il  pagamento  dei 
remi  nell'assicurazione  e  la  formazione  di  una  riserva  (nella  forma 
i  '^  auto-assicurazione  „  od  altra)  pei  casi  di  eventi  dannosi  da  parte 
]  chi  a  tali  eventi  è  esposto,  in  quanto  l'accumulare  presso  di  so, 
on  risparmi  fatti  sull'entrata,  un  capitale  corrispondente  ai  premi 
i  assicurazione  è,  sotto  il  riguardo  economico,  un  processo  non  dis- 
imile da  quello  dell'acquisto  di  un  capitale  di  assicurazione  mediante 
pagamento  di  premi  di  eguale  altezza  e  pagati  negli  stessi  termini 
elle  messe  a  riserva.  Ma  ciò  non  toglie  che  l'assicurazione  non  pre- 
ìnti,  in  confronto  dell'accumulamento  presso  di  se  di  una  riserva, 
-e  grandi  vantaggi,  e  cioè:  1^  nel  pagamento  dei  premi,  una  volta 
[le  uno  è  entrato  a  far  parte  di  un  "  consorzio  di  assicurazione  „ 
|uale  si  ha  in  ogni  sistema  di  assicurazione),  si  afferma,  in  confronto 
ell'accumulamento  presso  di  sé  di  una  riserva,  una  maggior  costri- 
ione  economica  e  morale  salutare,  la  quale  fa  sì  che  lo  scopo  del- 
assicurazione,  quello  cioè  di  disporre,  al  verificarsi  dell'evento  dan- 
ese, di  certe  riserve,  viene  ad  essere  più  sicuramente  raggiunto; 
1^  i  singoli  premi,  sebbene  ordinariamente  di  un  esiguo  ammontare, 
ì  accumulano  in  grandi  somme  presso  l'istituto  assicuratore  e,  in 
laanto  non  siano  direttamente  adoperati  nel  pagamento  di  somme 
li  assicurazione,  possono  più  sicuramente  trovare  un  impiego  produt- 
tivo per  la  economia  sociale  e  lucroso  per  la  economia  privata,  senza 
i^he  ne  venga  ad  essere  compromesso  lo  scopo  cui  sono  destinati; 
possibilità  d'impiego,  che  per  le  singole  messe  a  riserva  è  assai 
minore  e  spesso  manca  affatto  ;  3*^  lo  scopo  della  formazione  di  riserve 
viene  ad  essere  coll'assicurazione,  supposto  che  i  premi  siano  pagati 
sino  al  prodursi  dell'evento  dannoso,  più  sicuramente  raggiunto,  in 
<luanto  essa  sola  dà  affidamento  che,  in  qualunque  tempo  l'evento 
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dannoso  si  verifichi,  cioè,  sia  subito  dopo  incominciato  il  pagamento 
dei  premi,  sia  molto  più  tardi,  l'assicurato  potrà  disporre  della  somma 
necessaria  per  cuoprire  il  danno  o,  nell'assicurazione  Bolla  vita,  li 
somma  necessaria  per  il  mantenimento  suo  o  d'altri. 


B.  AUuazwne  ed  organizzazione  ddV assicurazione. 

Sono,  qui,  a  considerarsi  tre  punti,  cioè  :  1)  il  principio  foniamo^ 
tale  dell'attuazione  di  ogni  assicurazione;  2)  le  prestaziom  da  &ni 
AaXV assicurato;  3)  la  determinazione  della  somma  assicurata  e  il  rogo-    j 
lamento  del  danno;  4)  i  sistemi  di  assicurazione. 

472.  —  1.  Principio  fondamentale  cleU' attuazione  ddPassicuraziotu. 
—  In  conformità  al  concetto  ed  all'essenza  dell'assicurazione,  l'attaar 
zione  di  questa  poggia  sulla  ""  riunione  di  casi  di  rischio  .  e  soUa 
ripartizione  fra  questi  degli  indennizzi  da  prestarsi  in  seguito  all'ef- 
fettivo verificarsi  dell'evento  dannoso.  In  sostane,  un  certo  numero 
di  persone  riunite,  come  assicuratori,  di  fronte  alla  minaccia  di  un 
evento  dannoso,  promettono  ad  ogni  singolo  appartenente  al  consorzio 
di  assicurazione,  come  assicurato,  di  risarcirlo,  eventualmente  fino  a 
concorrenza  della  cosidetta  "  somma  di  assicurazione  .  e  in  una  dete^ 
minata  maniera  e  misura,  se  e  quando  quel  tale  evento  dannoso  lo 
colpisca,  imponendogli  in  corrispettivo  l'obbligo  di  sopportare  la  sua 
parte  di  spesa,  il  cosidetto  "  premio  di  assicurazione  «.  Con  questi 
premi,  aumentati  eventualmente  degli  interessi,  si  cuoprono  —  ahneDO 
alla  lunga  e  in  media,  e  prescindendo  dal  concorso  di  terzi  —  le 
somme  di  assicurazione.  Su  questo  principio  poggia  la  stessa  *  assi- 
curazione di  speculazione  „  o  a  scopo  di  lucro;  sebbene  esso  sia,  agii 
occhi  di  molti,  annebbiato  dal  confondere  che  generalmente  si  fa  la 
"  forma  giuridica  ,  eolla  "  essenza  economica  ,  del  rapporto  di  assi- 
curazione. Siccome  la  intrapresa  di  speculazione  apparisce,  qui,  quale 
"  assicuratrice  ^,  giuridicamente  distinta  dai  singoli  assicurati,  con 
ognuno  dei  quali  essa  conchiude  un  *"  contratto  di  assicurazioue  , 
distinto,  stipulando  per  sé  diritti  (pagamento  dei  premi)  ed  assumeodo 
verso  i  singoli  assicurati  obbligazioni  (pagamento  delle  indennità  al 
verificarsi  di  quel  tale  evento,  a  quelle  tali  condizioni),  sembra  che 
non  si  abbia  qui  che  un  rapporto  contrattuale  di  diritto  privato,  con 
prestazioni  da  una  parte  e  contro-prestazioni  dall'altra.  Se  non  che 
sotto  questo  involucro  formale  giuridico  si  ha,  anche  qui,  quello  stesao 
stato  economico  di  cose,  che  si  ha  in  ogni  cera  assicurazione:  anche 
qui,  i  premi  costituiscono  il  vero  e  proprio  fondo  col  quale  si  cuo- 
prono le  sommo  di  assicurazione  (indennità);  gli  assicuratori  (qui,  la 
intrapresa  distinta  di  assicurazione)  non  sono  se  non  gli  intermediari 
per  la  formazione  del  "  consorzio  degli  assicurati  »  (propriamente,  del 
"  consorzio  dei  casi  di  rischio  •),  il  quale  è,  in  definitiva,  quello  che 
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uoì  premi  cuopre  i  danni  e  paga  le  somme  assicurate.  Solo  quando 
trapresa  è  organizzata  in  modo  che  questo  stato  di  cose  vi  si 
ni,  si  ha,  economicamente,  una  vera  '  intrapresa  di  a»sicurazÌon«  ,; 
nenti,  non  si  avrà  che  un  giuoco,  una  scommessa  ecc. 
73.  —  2,  Prefazioni  dell'assicurato  (Pbehi  di  aasicurazione).  — 
ì  pei  "  prezzi  .  in  genere,  coù  anche  pel  prezzo  dell'assicurazione 
nimum  è  —  alla  lunga  fi  prescindendo  sempre  dal  caso  di  stabili 
orsi  da  parte  di  terzi  —  determinato  dal  '  costo  ,  dell'assìcura- 
^  il  quale  comprende:  1)  la  spesa  per  gli  indennizzi  dovuti  al 
ìcarsi  degli  eventi  dannosi,  spesa  che  dipende  specialmente  dalla 
terna  e  dalla  estentione  di  tali  eventi;  2)  le  spese  generali  di 
inistrazione,  le  quali,  nelle  intraprese  di  assicurazione  speculative, 
«no,  alla  lunga,  comprendere  quel  minimum  di  profitto  (dividendo 
azionisti  nel  caso  principale  di  società  di  assicurazione  per  azioni) 
muove  gli  intraprenditori  (azionisti)  a  continuare  l'impresa.  I  ain- 
premi  dei  singoli  associati  costituiscono  ciascuno  una  quota  della 
ma  di  tatti  i  premi  determinata  dall'accennato  *  costo  ,  dell'as- 
razione,  e  così  la  loro  altezza  assoluta  dipenderà  essenzialmente 
luesta  somma.  Ma  per  ciò  che  è  della  loro  altezza  relativa,  con- 
rando  qui  il  caso  normale  che  i  soli  assicurati,  senza  concorsi 
ili  da  parte  di  terzi,  abbiano  a  cuoprire  tutte  le  spese  di  assicu- 
}ne,  si  può  seguire  o  il  principio,  più  i^omunistico  e  di  "  economia 
mitativa  ,,  di  prescindere  in  tutto  o  in  parte  dai  '  gradi  di  rischio  , 
singoli  casi  di  assicurazione,  e  cosi  far  pagare  premi  eguali  o 
<^a  poco  eguali;  —  oppure  il  principio,  più  individualialico  e  di 
Dnomia  privata  .,  di  individualizzare  ("  classificare  ,)  e  graduare 
emi,  il  più  possibile,  secondo  i  diversi  "  gradi  di  rischio  ,  dei 
oli  casi  di  assicurazione. 

Tn  favore  del  sistema  della  '  classificazione  ,  sì  adduce  un  argo- 
to  pratico  ed  uno  teorico.  Il  primo,  che  si  potrebbe  dire  un  argo- 
to  '  economico  pedagogico  „,  si  fonda  su  ciò  che  col  graduare  i 
ni  secondo  i  diversi  giadi  di  rischio  si  favorisce  il  perfeziona- 
to di  tutte  quelle  disposizioni  tecniche,  che  hanno  per  risultato 
Jminuìre  il  pericolo  dell'evento  dannoso  e  si  colpiscono  di  una 
:ie  dimena  le  disposizioni  che  hanno  per  effetto  di  aumentarlo;  — 
econdo,  l'argomento  teorico  o  dì  principio,  è  una  conseguenza  della 
ira  concezione  economica  e  giuridica  dell' individualiamo  economico, 
>Qdo  cui  il  "  grado  di  rìschio  „  di  una  cosa,  di  un'azienda  di  pro- 
one,  di  una  vita  umana,  sarebbe  un  elemento  inerente  alla  indivi- 
lità  economica,  corrispondentemente,  alla  persona  stessa,  le  cui 
leguenze  economiche,  favorevoli  o  sfavorevoli,  devono  quindi  essere 
)ortate  dall'individuo. 

Contro  il  sistema  della  classificazione  si  osserva  che  il  grado  di 
Ilio  cosi  di  una  cosa  come  di  una  vita  è  in  gran  parte  quale  lo 
il  complesso  delle  circostanze  e  spesso  indipendente  del  tutto, 
pre  indipendente  più  o  meno,  dalla  libera  determinazione  dell'as- 
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da  parte  dell'assicuratore  (ed  anche,  eventualmente,  da  parte  del- 
lautorità  pubblica)  sulle  cause  e  sulla  estensione  dell'eyento,  per  vedere 
se  per  avventura  questo  non  sia  stato  causato  da  dolo  o  colpa  del- 
l'assicurato 0  di  terzi.  Anche  questo  punto  si  connette  colla  questione 
dell'organizzazione  dell'assicurazione.  A  parità  di  tutte  le  altre  con- 
iizioni,  dovrà  preferirsi  quella  organizzazione,  che  anche  assicuri  il 
miglior  regolamento  dei  danni  e  il  più  esatto  adempimento  delle  obbli- 
gazioni contratte.  Anche  per  ciò  che  riguarda  quest'ordine  di  rapporti, 
sembrano  inerenti  all'assicurazione  privata  certi  difetti,  che  derivano, 
direttamente  o  indirettamente,  dalla  sua  tendenza  speculativa,  dal 
trattarsi  che  vi  si  fa  l'assicurazione  come  un  **  affare  „;  difetti,  che 
anche  colla  più  solida  amministrazione  e  col  più  rigoroso  controllo 
difficilmente  si  riesce  a  rimuovere  del  tutto. 

475.  —  4.  Sistemi  di  assicurazione.  —  Come  già  fu  detto,  il  vero 
assicuratore,  nel  riguardo  economico,  è  sempre,  in  definitiva,  il  *"  con- 
sorzio degli  assicurati  „  (propriamente,  dei  "  casi  di  rischio  „);  ma 
nel  riguardo  giuridico  ciò  non  è  sempre,  in  quanto  come  assicuratore 
ed  assuntore  delle  obbligazioni  derivanti  dal  rapporto  di  assicurazione 
anche  può  fungere  un  terzo,  il  quale  forma  quel  consorzio  degli  assi- 
curati, trovando  in  esso,  per  così  dire,  la  copertura  economica  delle 
sue  obbligazioni.  Mentre,  adunque,  in  ogni  assicurazione  la  base  eco- 
nmica  è  sempre  la  stessa,  nel  riguardo  giuridico  si  distinguono  le 
seguenti  forme  o  sistemi  di  assicurazione,  che  alla  loro  volta  riescono 
ad  organizzazioni  dell'assicurazione  diverse: 

1)  L'  "  assicurazione  mutua  pura  „  secondo  il  principio  asso- 
ciativo. Qui,  i  minacciati  da  un  determinato  evento  dannoso  formano 
essi  stessi  direttamente,  come  assicuratori,  il  '^  consorzio  di  assicu- 
razione „  (propriamente,  dei  "  casi  di  rischio  „);  diventando  cosigli 
assicuratori  di  se  stessi,  creano  il  loro  "  istituto  „  di  assicurazione 
—  l'espressione  ""  intrapresa  »  viene  opportunamente  applicata  solo 
all'assicurazione  di  speculazione  —  e  sopportano  essi  soli  tutti  i  rischi 
dell'assicurazione.  Questa  forma  può  attuarsi  :  a)  come  ''  associazione  „ 
mutua  privata;  b)  come  istituto  di  assicurazione  pubblico,  eventual- 
mente, corporativo,  anche  coordinato  a  certe  divisioni  amministrative 
dello  Stato  —  come  nel  caso  principale  delle  "  Casse  pubbliche  contro 
gli  incendi  ^  tedesche,  società  per  determinate  città,  provincie  od 
altre  circoscrizioni  territoriali  ed  anche  per  l'intiero  territorio  dello 
Stato  (ad  esempio,  nella  Sassonia  e  nella  Baviera,  per  ciò  che  riguarda 
l'assicurazione  contro  gli  incendi  immobiliare),  e  nelle  *  Associazioni 
professionali  ,  tedesco  quali  organi  dell'assicurazione  degli  operai 
^ntro  gli  infortuni  del  lavoro. 

2)  V  assicurazione  presso  un  terzo  „  come  assicuratore,  il  quale 
a  fa  da  intermediario  per  la  formazione  del  "  consorzio  degli  assi- 
curati „  ed  è,  giuridicamente,  quegli  che  solo  assume  rispetto  agli 
iasicurati  le  obbligazioni  civili  derivanti  dall'assicurazione,  ma,  eco- 
comicamente,  non  fa  che  garantire  il  pagamento  della  somma  assicu- 
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jmaneré  durevolmente  nell'intrapresa  stessa,  trovare  in  essa  una  ren- 
lita»  un  profitto  sufficiente  ed  anzi,  per  l'intento  di  speculazione  da 
ni  queste  intraprese  sono  animate,  esse  sono  tratte  a  far  s\  che 
lesto  profitto  sia  il  più  alto  possibile,  cosi  l'assecuzion'é  della  mas- 
ima  differenza  possibile  fra  la  somma  totale  dei  premi  e  la  somma 
itale  delle.. indennità  da  pagarsi  viene  ad  essere  qui,  come  in  ogni 
Itro  analogo  affare,  Tobbiettivo  supremo,  la  legge  dell'intrapresa. 
D  ciò,  e  nelle  conseguenze  che  ne  derivano,  sta  il  vizio  organico  di 
[iiesto  sistema;  vizio,  che  non  può  esser  tolto  da  nessuna,  per  quanto 
olida,  amministrazione,  e  da  nessuno,  per  quanto  rigoroso,  controllo 
all'autorità.  Di  qui  l'innegabile  superiorità  dell'assicurazione  mutua, 
ipecie  della  pubblica,  in  quanto  la  tendenza  speculativa  non  è,  qui, 
«senziale  alla  forma  di  organizzazione. 

Considerazioni  economico-sociali,  politico-sociali  ed  etiche  stanno 
)er  la  organizzazione  eeonomìoo-comunitativa  delle  assicurazioni  in 
alatati  pubblici,  invece  della  organizzazione  economico-;prif«zto  in  intra- 
nrese  di  speculazione,  pel  foggiamento  di  diritto  pubblico,  invece  del 
'Qggiamento  di  diritto  privato.  Ad  ogni  modo,  accanto  é  invece  di 
:ali  istituti  pubblici,  non  sono,  pei  piii  importanti  rami  di  assicura^ 
none,  da  raccomandarsi  se  non  istituti  privati  organizzati  secondo  il 
)nncipio  della  mutualità.  Ma  anche  a  questi,  specie  alle  società  per 
izioni^  sono  a  preferirsi  istituti  pubblici,  in  quanto  anzitutto  essi  più 
àcilmente  si  estendono  e  si  prestano  ad  essere  organicamente  colle- 
iati  con  tutta  l'amministrazione,  e  così  colle  disposizioni  e  colle  atti- 
ita  di  prevenzione  e  di  repressione  dei  pericoli;  poi,  per  ciò  e  per. la 
onseguente  concentrazione  delie  funzioni,  essi  lavorano  a  più  buon 
lercato  ;  filialmente,  essi  possono  attuare  una  ripartizione  dei  premi 
iù  giusta  e  più  conforme  agli  interessi  collettivi  del  paese,  né  pro- 
arano  a  terzi  (azionisti,  impiegati  ed  agenti)  grassi  profitti  senza 
n  corrispondente  servizio,  ne  in  essi  gli  interessi  dell'istituto  assi- 
oratore  collidono  cogli  interessi  degli  assicurati  o  di  altre  classi 
)ciali. 


C.  Ordinamento  di  diritto  amministrativo  dell'assicurazione. 

476.  —  Trattasi,  qui,  dell'ordinamento  di  diritto  amministrativo 
dl'assicurazione  mutua  e  dell'assicurazione  di  speculazione,  specie 
ella  forma,  delle  intraprese  per  azioni.  Per  tutte  queste  assicurazioni 
rìvate  in^rta  segnalare  il  fatto  che,  tranne  in  parte  per  ciò  che  è 
ell'assicurazione  marittima,  tutti  gli  altri  rami  di  assicurazione  delle 
ose  e  sulla  vita  si  presentano  quasi  esclusivamente  sotto  tre  forme, 
ioè:  1)  come  grandi  intraprese,  estendenti,  intenzionalmente .  o  di 
&tto,  la  loro  azione  su  un  vasto  territorio,  secondo  il  principio  della 
^Miualità  pura;  2)  come  grandi  intraprese  di  speculazione,  quasi  sempre 
^eUa  forma  giuridica  delle  società  per  azioni;  3)  come  piccoli  isti- 
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tuti  associativi  prcfesHonali  (Gasse  di  malattia,  di  assicurazioiie  del 
bestiame  ecc.)  organizzate  dì  regola  sul  principio  della  mutualità 
pura.  Di  intraprese  di  assicurazione  esercitate  da  ditte  indifriduali, 
da  società  in  nome  collettivo,  o  da  società  in  accomandita  sempUee, 
quasi  non  ve  ne  hanno.  £  quest'essere  le  associazioni  di  cui  è  parola 
limitate  a  quelle  tre  forme,  anche  ha  le  sue  buone  ragioni  tecniche^ 
in  quanto,  cioè,  l'esercizio  dell'assicurazione  deve  essere  indipendente 
dagli  accidenti  della  vita  dell'intraprenditore  e  specialmente  dalla  sua 
morte. 

Delle  grandi  intraprese,  quelle  private  di  assicurazione  mutua  sona 
pur  sempre,  come  fu  detto,  da  preferirsi  assai  alle  società  per  asoni, 
le  quali  hanno,  specie  nel  campo  dell'assicurazione  sulla  vita,  intro- 
dotto non  poche  pratiche  pericolose  {reclame,  manovre  di  concorrenza, 
provvigioni  esagerate  agli  agenti,  disonesta  e  indecorosa  caccia  agli 
assicurati,  metodi  poco  solidi  di  calcolare  le  riserve  dei  premi),  anche 
costringendo  talvolta  gli  istituti  di  assicurazione  mutua  a  tenere, 
per  reggere  alla  concorrenza,  gli  stessi  modi.  Tutto  ciò  giustifiehe' 
rebbe,  in  sé,  il  partito  di  fare  agli  istituti  di  assicurazione  matua, 
anche  nei  riguardi  del  diritto  amministrativo,  una  posizione  alquanto 
migliore. 

In  Oermania,  coerentemente  alla  unilaterale  concezione,  accolta 
nella  Costituzione  imperiale  (art.  4,  n.  1),  dell'assicurazione  come  di 
una  "  industria  «,  si  è  voluto  ad  essa  applicare,  con  poche  modifi- 
cazioni, ed  in  fatto  anche  le  si  sono  in  Prussia  applicati,  in  certa 
misura,  i  principii  generali  della  moderna  "  libertà  dell'industria  •  ^ 
della  "  libertà  delle  società  per  azioni  „.  I  più  assoluti  domandavano 
che  si  abbandonasse  senz'altro  il  sistema  della  "  concessione  ,;  che 
la  legge  lasciasse  l'assicurazione  alla  libera  concorrenza;  affermavano 
il  carattere  di  mero  diritto  civile  del  rapporto  di  diritto  fra  assica- 
rato  e  assicuratore,  del  '^  contratto  „  di  assicurazione,  il  cui  conte- 
nuto dovrebbe  quindi  esser  lasciato  alla  libera  determinazione  delle 
parti  contraenti,  chiedendo  quindi  che  alle  società  di  assicurazione 
per  azioni  fosse  comune  il  diritto  sulle  società  per  azioni  in  genere; 
diritto  che,  anche  in  Germania,  come  in  Italia,  non  richiede  piìip^r 
queste  l'autorizzazione  governativa;  che  libera  fosse  parimenti  lasciata 
la  costituzione  di  istituti  di  assicurazione  mutua,  salva  l'osservanza 
di  certe  semplici  condizioni  normative  per  l'acquisto  della  personalità 
giuridica;  che  a  nessun  materiale  esame  si  facesse  più  luogo  d6ll'o^ 
ganizzazione  degli  statuti  delle  intraprese  di  assicurazione,  a  nessun 
controllo  governativo  del  loro  esercizio  e  dovesse  la  legge  limitarsi 
ad  ordinare  qui,  come  riguardo  alle  società  per  azioni  in  genere,  un 
sistema  di  disposizioni  per  la  pubblicità  di  tutto  ciò  che  riguarda  1^ 
costituzione,  l'organizzazione,  la  condotta,  il  bilancio  e  la  chiusura 
dei  conti  e  per  il  regolamento  della  responsabilità  civile  e  penale  degli 
organi  sociali,  in  piena  od  almeno,  con  poche  deviazioni,  in  essenziale 
conformità  colle  norme  stabilite  per  le  altre  società  per  azioni. 
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Se  non  ohe  un  esame  imparziale  mostra  la  insostenibilità  dell'ac- 
cennato punto  di  vista.  Certo,  l'assicurazione  dei  trasporti,  specie 
'assicurazione  marittima,  l'assicurazione  ipotecaria  e  la  stessa  assi- 
curazione mobiliare  per  ciò  che  è  dei  fondi  di  mercanzie,  degli  stru- 
nenti  di  manifattura  ecc.,  ben  possono,  quando  siano  tenute  distinte 
la  altri  rami  di  assicurazione,  esser  poste  sotto  il  diritto  generale 
ielle  società  per  azioni  e  sulle  industrie,  salva  l'aggiunta  di  certe 
Imposizioni  speciali  per  il  negozio  dell'assicurazione,  trattandosi  qui 
luasi  esclusivamente  dell'interesse  degli  assicurati,  il  quale  può  bastare 
ì  sé  ;  ma  per  ciò  che  è  degli  altri  rami  di  assicurazione  contro  gli 
incendi,  dell'assicurazione  contro  la  grandine  e  di  tutti  i  rami  di 
assicurazione  sulla  vita,  dove  occorrono  difficili  calcoli  per  le  riserve 
dei  premi  ecc.,  la  cosa  è  ben  diversa.  Qui  neppure  il  principio  della 
pubblicità  non  basta,  in  quanto  gli  assicurati  non  possiedono,  di  regola, 
le  cognizioni  tecniche  necessarie  per  esercitare  un  controllo  serio.  La 
diffusione  dell'assicurazione  è  un  interesse  generale;  gli  istituti  di 
assicurazione  contro  l'incendio,  contro  la  grandine,  sulla  vita,  di  ren- 
dite ecc.  debbono  presentare  la  massima  certezza  per  ciò  che  riguarda 
l'adempimento  delle  assunte  obbligazioni.  Assicurare,  anche  nel  campo 
dell'assicurazione  privata,  tale  adempimento,  almeno  per  quanto  è 
possibile  farlo  mediante  la  legislazione,  è  quindi  compito  imprescin- 
dibile dello  Stato.  In  ogni  assicurazione  sulla  vita,  poi,  l'essere  le 
relative  operazioni  quasi  sempre  a  lungo  termine  e,  nell'assicurazione 
contro  gli  incendi,  l'importanza  capitale  che  la  casa  e  il  mobiglie 
d'alloggio  hanno  per  l'economia  privata,  sono  altre  circostanze  che 
iX)Q8Ìgliano  l'adozione,  riguardo  a  queste  assicurazioni,  di  un  diritto 
igoroso. 

Epperò,  rispetto  agli  indicati  rami  principali  di  assicurazione,  ed 
uiche,  se  l'accennata  distinzione  secondo  gli  oggetti  appaia  inattua- 
)ile,  rispetto  all'assicurazione  contro  gli  incendi,  conviene  tener  fermo, 
)er  le  intraprese  private,  al  principio  della  concessione.  E  nell'accor- 
lare  la  concessione  converrà  attendere  specialmente  alla  fiducia  che 
aspirano  gli  intraprenditori  e  gli  organizzatori  di  una  nuova  società 
lutua.  Ed  anche  sarebbe  il  caso  di  un  certo  controllo  degli  agenti, 
'er  il  rilascio  poi  delle  concessioni  e  per  l'esercizio  del  controllo,  in- 
icata  apparisce  la  costituzione  (sul  modello,  in  certi  punti,  degli 
tati  Uniti)  di  un  "  Ufficio  delle  assicurazioni  «  diviso  in  sezioni 
)rrìspondenti  ai  grandi  rami  di  assicurazione  e  specialmente  alle 
^icurazioni  di  cose  e  alle  assicurazioni  sulla  vita.  I  membri  di  questo 
fficio  dovrebbero  essere  scelti,  ol trecche  fra  i  giuristi,  fra  i  tecnici 
ella  materia,  fra  i  versati  nella  "^  matematica  delle  assicurazioni  ,, 
'a  gli  uomini  d'affari  e  pratici  ed  anche  fra  i  cultori  della  Economia 
>ciale.  L'Ufficio  anche  dovrebbe,  specie  col  suo  controllo  e  mediante 
orrispondenti  poteri,  di  cui  dovrebbe  essere  investito,  assicurare  la 
ubblicità,  formare  schemi  per  la  pubblicazione  dei  bilanci  e  dei  reso- 
onti  ed  eventualmente,  su  richiesta  degli  interessati  ed  anche  d'uf- 


l'amministrazione  e  la  yita  economica  793 

rali  dell'assicurazione;  trattandosi  di  società  di  assicurazione  sulla 
rita,  si  devono  produrre  anche  le  tariffe  dei  premi,  ed  una  dimostra- 
jone  per  scritto  del  sistema  seguito  nel  loro  calcolo,  la  quale  deve 
Antenore  i  prani  netti,  le  tavole  statistiche  adoperate  nel  calcolarli, 
a  scala  dì  interessi  adottata,  le  formolo  di  calcolo  usate,  l'ammon- 
are  delle  aggiunte  ai  premi  netti  per  spese  di  anmiinistrazione  e  le 
ìorme  seguite  per  il  calcolo  della  riserva  dei  premi.  —  Gli  statuii 
Ielle  società  di  assicurazione  e,  quanto  alle  società  di  assicurazione 
mila  vita,  anche  le  tariffe  dei  premi  netti,  come  pure  le  condizioni 
mirali  di  assicurazione  da  servir  di  base  ai  contratti,  devono  rìpor- 
:are  l'approvazione  governativa.  —  Per  garantire  il  costante  adempi- 
mento degli  obblighi  assunti  dalla  società,  la  concessione  può  essere 
(incoiata  al  deposito  di  una  cauzione.  —  Oltre  alle  operazioni  di  assi- 
curazione formanti  oggetto  della  sua  intrapresa,  la  società  può  eser- 
citare soltanto  quegli  aifari,  che  hanno  base  nell'impiego  fruttifero 
dei  fondi  sociali.  —  Gli  statuti  devono  indicare  esattamente  il  modo 
di  impiego  dei  denari  della  società;  quanto  alla  riserva  dei  premi, 
essa  non  può  essere  impiegata  se  non  nei  modi  indicati  dall'Ordi- 
nanza (cartelle  atte  all'investimento  di  patrimoni  pupillari;  beni  sta- 
bfli  fruttiferi,  non  aggravati  oltre  Va  del  loro  prezzo  di  acquisto; 
ipoteche  di  sicurezza  pupillare;  conti  correnti  o  assegni  di  cassa 
presso  solidi  istituti  di  credito;  sconto  di  cambiali  ammesse  allo 
9eonto  presso  la  Banca  austro-ungarica;  prestiti  sopra  proprie  polizze 
ii  assicurazione  sulla  vita  a  seconda  delle  condizioni  di  assicurazione; 
|)restiti  in  cartelle  atte  all'investimento  pupillare  sino  all'importo  del 
H)  7o  del  corso  di  borsa;  prestiti  a  consorzi  ecc.).  —  Alle  nuove 
iocietà  di  assicurazione  sulla  vita  è  vietato  il  contemporaneo  eser- 
izio  di  altri  rami  di  assicurazione.  —  Le  società  mutue  possono 
lare  in  riassicurazione  i  rischi  da  esse  assunti,  ma  non  possono  pren- 
!ere  in  riassicurazione  i  rischi  di  altre  società.  —  L'ammortamento 
elle  spese  di  fondazione  e  di  attivazione  di  nuovi  rami  di  assicura- 
ione  deve  compiersi  entro  5  anni;  l'ammortamento  delle  spese  di 
squisto  entro  10,  e  questa  durata  deve  adeguatamente  ridursi  se  la 
irata  media  delle  assicurazioni  risulti  minore.  Finche  tale  ammor- 
imento  non  sia  compiuto,  le  società  per  azioni  non  possono  distri- 
lire  un  dividendo  maggiore  del  5  7o  del  capitale  versato;  e  le  società 

assicurazione  mutua  non  possono  distribuire  sopravvanzi  annuali 
ichè  il  capitale  di  fondazione  e  le  partite  di  ammortamento  non 
ano  compiutamente  estinte.  —  Le  modalità  dello  scioglimento  di  una 
icietà  di  assicurazione,  e  specialmente  quelle  relative  alla  ultima- 
one  degli  affari  di  una  società  in  liquidazione  e  alla  garanzia  degli 
)blighi  assunti  verso  gli  assicurati,  e  le  convenzioni  con  cui  venga 
asferito  ad  altra  società  il  complesso  delle  assicurazioni,  insieme 
ile  riserve  relative  e  ai  riparti  dei  premi,  sono  soggette  all'appro- 
Eusione  governativa. 

La  sorveglianza  dello  Stato  si  estende  alla  esatta  osservanza  delle 
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norme  di  legge  e  statutarie  ed  alle  circostanze,  dalle  qiial 
il  costante  adempimento  degli  obblighi  della  società.  Epperò 
sulla  esatta  calcolazione  della  riserva  dei  premi,  sul  regolai 
dei  capitali  e  sulla  resa  dei  conti.  —  Per  ciò  che  è  delle  i 
porzioni  dei  premi  destinate  all'adempimento  degli  obbligh 
devono  calcolare  secondo  norme  fissate  previamente,  porre 
nel  modo  prescritto  e  riportare  nelle  annuali  chiusure  dei 
tale  riguardo  devono  servire  di  norma  specialmente  le  reg 
gnate  dall'Ordinanza  stessa  distintamente  per  le  società  di 
zione  sulla  vita,  per  quelle  contro  i  danni  degli  incendi,  p 
curazioni  di  trasporti  e  per  quelle  contro  la  grandine.  — 
dei  denari  della  società  deve  esser  fatto  in  conformità  del 
statutarie  e,  in  quanto  questi  non  contengano  norme  al  rigi 
possono,  quanto  alle  riserve  dei  premi,  oltrepassarsi  i  limi 
cati.  —  L'annuale  resa  dei  conti  si  compone:  1)  del  conto 
cizio  (conto  utili  e  perdite);  2)  del  bilancio,  pei  quali  sono 
nanza  stabiliti  appositi  moduli.   —  Le  società  sono  obbliga 
agli  organi  della  sorveglianza  dello  Stato  tutti  gli  schiai 
cui  siano  richieste,  e  a  permetter  loro  di  ispezionare  i  libri, 
sociali.  A  questa  sorveglianza  sono  soggette  anche  le  socie 
sicurazione  e  le  società  estere  ammesse  all'esercizio  in  Au 
478.  —  Una  legge  sulla  sorveglianza  delle  intraprese 
assicurazione  fu  pure  pubblicata  in  Svizzera  il  27  giugno  188; 
questa  legge  la  sorveglianza  delle  intraprese  private  di  ass 
attribuita  alla  Confederazione  dall'art.  34  della  Costituzion* 
è  esercitata  dal  Consiglio  federale,  e  ad  essa  sono  soggeti 
intraprese  private  in  materia  di  assicurazione  che  voglion 
in  Svizzera.  —  Per  poter  esercitare  la  loro  industria  in  S 
intraprese  private  debbono:  1)  sottoporre  al  Consiglio  feder 
menti  ufficiali  indicanti  le  basi  e  le  condizioni  generali  dell'i 
e  specialmente:  a)  trattandosi  di  intraprese  per  azioni,  il 
l'ammontare  delle   azioni    sottoscritte,    l'ammontare    dei    ^ 
fatti  sulle  medesime  e  le  prescrizioni  in  vigore  intorno   a: 
responsabilità  degli  azionisti;  b)  trattandosi  di   assicurazio 
se  vi  sia  un  capitale  di  fondazione  e  quali  le  disposizioni  d 
che  le  regolano;  in  particolare,  se   gli   assicurati  siano   r< 
per  la  perdita  dell'esercizio  annuale  e  in  quale  misura;  2] 
conoscenza  del  Consiglio:    a)  trattandosi  di  assicurazioni 
le  tavole  di  mortalità,  il  saggio  dell'interesse  e  i   premi 
rindieazione  dei  supplementi  e  di  ogni  altro  modo  usato  p( 
le  spese   di  amministrazione  e  di  esercizio,  le  basi   e  il  n 
calcolo  della  riserva  e  il  metodo  di  riparto  dei  premi  ;  b)  \ 
di  intraprese  di  assicurazione   contro    l'incendio    e    la    gn 
trasporti  ed  altre  assicurazioni  di  cose,  i  principii  applicati 
colo  della  riserva  relativa  ai  danni  conosciuti  ma  non  an< 
dati  e  i  riporti  dei  premi  per  assicurazioni  non  ancora  sca 
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emi  veraati  in  anticipazione;  3)  trattandosi  di  intraprese  st:raniere: 

fornire  la  prova  che  possono  nella  loro  sede  sociale  acquistare 
itti  e  contrarre  obbligazioni  in  nome  proprio;  b)  designare  un  domi- 
lo principale  in  Svizzera  e  un  mandatario  generale;  i)  trattandosi 

intraprese  private,  eleggere  domicilio  giuridico  in  ciascun  Can- 
ne dove  operano;  5)  fornire  al  Consiglio  la  caugione  da  esso  stabi- 
a.  —  Tutte  le  intraprese  di  assicurazioni  private  devono  presen- 
re  ogni  anno  al  Consiglio  il  loro  rendiconto  e  il  conto  annuale,  i 
ali  devono  contenere  le  ìndicaBÌoni  specificate  dalla  legge;  e  tutte 

intraprese  di  assicurazione  in  genere  devono  fornire  al  Consiglio 

informazioni  che  questo  loro  richieda  e  presentargli  a  ogni  sua 
manda  i  loro  libri,  registri  ecc.  —  Quando  la  situazione  di  una 
trupresa  non  offra  piii  agli  assicurati  la  garanzia  necessaria  e,  nel 
rmine  stabilito,  l'intrapresa  non  introduca  nella  sua  organizzazione 
gestione  le  modificazioni  volute  dal  Consiglio,  questo  le  interdice 

fare  nuove  operazioni. 

479.  —  In  Gennania,  in  virtii  dell'art.  4,  a"  1  della  Costituzione 
iperiale,  le  aseicurazioni  ~  ossia,  secondo  una  locuzione  caratteri- 
ica  delle  idee  dì  allora  e  contenente  una  risoluzione  unilaterale  di 
iB  questiona  di  principio,  le  disposizioni  *  intorno  all'esercizio  delle 
dustrie,  comprese  le  assicurazioni  „  —  sono  soggette  alla  sorve- 
iatiza  ed  alla  legislazione  dell'Impero,  il  quale  però,  finora,  non  ha, 

questa  materia,  emanato  se  non  una  disposizione  penale  contro 
loro  che,  contrariamente  alle  prescrizioni  delle  leggi  dei  singoli 
iti,  fondano  un  istituto  di  assicurazione  senza  l'approvazionef  del- 
utorìtà  (g  360,  Codice  penale  dell'Impero),  ed  assoggettato  l'eser- 
io  della  professione  di  agente  di  assicurazioni  alle  disposizioni  del- 
rdinanza  sulle  industrie.  La  materia  è,  pertanto,  regolata  ancora 
Ile  leggi  amministrative  particolari.  Nella  Prussia  e  in  BavUra,  per 
sercizio  di  un'intrapresa  di  assicurazione,  qualunque  ne  sia  la  specie, 
lecessaria  l'approvazione  dello  Stato,  la  quale  può  venire  accor- 
ta solo  quando  l'autorità  si  sia  accertata  della  moralità  e  solidità 
[l'intraprenditore.  Negli  altri  Stati  abbisognano  dell'approvazione 
vemativa  solo  le  assicurazioni  contro  gl'incendi ,  e  nell'Àlsazia- 
rena,  secondo  la  legislazione  francese  ivi  ancora  in  vigore,  solo  le 
ncurazioni  sulla  vita  e  le  tentine. 

In  Italia,  te  società  dì  assicurazione  per  azioni  sono  rette  dallo 
ISSO  diritto  da  cui  sono  rette  le  società  per  azioni  in  genere  (quindi, 
n  autorizzazione  ne  sorveglianza    governativa),  se  non  in  quanto: 

esse  devono  uniformare  il  loro  bilancio  al  modello  stabilito  dal 
»gio  Decreto  9  gennaio  1877  (art.  177,  Ood.  di  comm.)  ;  2)  le  società 

assicurazione  sulla  vita  (e  le  società  amministratrici  di  tentine) 
zionali  od  estere  devono  impiegare  in  titoli  del  debito  pubblico 
ilio  Stato,  vincolati  presso  la  Cassa  di  depositi  e  prestiti,  V4  m  sono 
Lziooali,  Ve  ^  W10  estere,  dello  somme  pagate  per  le  assicurazioni 
dei  frutti  ottenuti  dai  titoli  me^lesimi  (art.  140). 
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D.  /  rami  principali  di  assicurazione. 


I  rami  principali  di  assicurazione  sono:  1)  nell'ordine  < 
curazioni  di  cose,  l'assicurazione  contro  gli  incendi;  2)  l'ass 
sulla  vUa.  Senza  entrare  in  una  esposizione  sistematica  di 
e  della  tecnica  di  queste  assicurazioni,  esposizione  che  ss 
fuor  di  luogo,  sarà  qui  accennato  solo  a  quei  punti,  che  h 
scienza  dell'amministrazione  una  qualche  connessione,  e  ] 
mente  alla  questione  intomo  alla  organizzazione  privata  o 
tali  istituti. 

480.  —  Assicurazione  contro  gli  incendi.  —  Di  regola,  qu 
razione  ha  per  oggetto  il  danno  derivante  dall'incendio,  es( 
tualmente  certi  rischi  (esplosioni,  guerra,  ecc.)  ed  inclusa 
zione,  la  deteriorazione,  o  la  perdita  derivante  dalle  opc 
estinzione  e  di  salvataggio.  Punto  essenziale,  qui,  è  il  prev 
sicurazione  per  un  valore  maggiore  del  reale,  la  cosidetta 
sicurazione  „  (Ueberversicherung),  che  può  essere  u 
all'incendio  doloso.  Al  qual  riguardo  non  immuni  dal  per 
le  intraprese  di  assicurazioni  speculative,  per  l'interesse  < 
le  società  e  gli  agenti  a. tener  alte  le  somme  di  assicui 
quanto  a  queste  si  commisurano  i  premi  e  le  provvigioni 
stione  più  importante  è,  qui,  quella  che  riguarda  le  norme  pe 
minazione  del  valore  di  assicurazione  delle  costruzioni.  Le 
derivano  in  parte  dal  dovere  tener  fermo  al  principio  che 
zione  non  deve  essere  un  mezzo  di  guadagno,  e  dalle  vari 
avvengono  nel  valore  dell'oggetto  assicurato.  Solo  una  bue 
razione  pubblica  potrebbe  ridurre  al  minimo  tale  pericolo.  Ce 
come  facevasì  un  tempo,  la  somma  dell'assicurazione,  in  v 
cipio  o  in  fatto,  mediante  gravi  pene  contro  la  sovrassicui 
una  quota  del  valore  dell'oggetto,  certo  si  diminuisce  il  per 
sovrassicurazione,  ma  anche  lo  scopo  dell'assicurazione  viei 
a  fallire. 

Quanto  al  premio,  esso  si  commisura  al  valore  di  ass 
e,  nel  sistema  della  classificazione,  alla  ""  scala  dei  rischi  ^ 
Quello  di  un  sistema  di  premi  graduati  in  corrispondenza  ali 
zione  effettiva  dei  rischi,  è  un  obbiettivo  cui  molti  istitu 
curazione  intendono,  ma  che  finora  non  fu  da  alcuno  asse 
sistema  siflFatto  presenta,  in  ispecie,  il  vantaggio  di  favorii 
attività  dell'assicurato  che  valgono  a  diminuire  il  risch 
oggetto;  ma  in  fatto,  e  precisamente  nel  campo  dell'ass 
contro  gli  incendi,  esso  poggia  sulla  finzione  che  quest 
dipendano  unicamente  dalla  volontà  dell'individuo,  mentr< 
misura  il  rischio  della  cosa  è  determinato  dalle  circostanze  ] 
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ita  si  trova.  Epperò,  almeno  per  la  massa  degli  edifizi  le  cui 
lizioni  di  inoeDdiabìlità  sono  piii  sottratte  all'azione  dell'uomo, 
bbe  il  caao  non  di  un  sistema  di  premi  commisurati,  con  esattezza 
luta  e  in  via  di  principio,  ai  gradi  di  rischio,  ma  dì  un  sistema, 
e  è  tuttora  seguUo  dall'assicurazione  pubblica  in  Germania,  dove 
ichi  alquanto  maggiori  sono  anche,  mediante  un'adeguata  gradua- 
e  dei  premi,  fatti  sopportare  in  parte  dai  rischi  alquanto  minori. 
Le  condizioni  del  contratto  di  assicurazione  sono  o  generali,  sta- 
e  dalla  leggo,  o  speciali,  stabilite  dal  contratto  stesso.  Le  dichia- 
mi dall'assicurato,  dopo  il  controllo  dell'assicuratore,  eventual- 
t«  ancor  prima  della  emissione  della  cosidetta  po^iz^a,  dovrebbero 
re  sottoposte  ad  un  controllo  dell'autorità,  —  ed  è  questo  il  sistema 
cosidetto  "  controllo  preventivo  .  vigente  in  Prussia,  contro 
come  contro  una  inutile  ed  ingiusta  immistione  dello  Stato  nei 
■orti  privati,  reclamano  le  intraprese  private,  specie  quelle  di 
ulazione,  ma  che  pure,  precisamente  di  fronte  alle  intraprese  di 
;urazìone  speculativa,  è  a  dirsi  legittimo. 

181.  —  Per  ciì>  che  riguarda  poi  la  organizzazione  di  questa  specie 
asicurazione ,  in  favore  della  organizzazione  pubblica  (prevalente 
lermania)  si  possono  far  valere  i  seguenti  punti  di  vista: 

1)  L'assicurazione  mediante  istituti  pubblici  dà  all'assìcura- 
e  la  massima  estensione  possibile,  di  guisa  che,  specialmente,  anche 
lente  minuta,  o  gli  oggetti  che  per  loro  natura  sono  esposti  a 
li  maggiori,  possono  essere  assicurati;  punto,  questo,  capitale  nel 
ardo  economico-sociale.  Le  intraprese  di  speculazione  rifuggono, 
ce,  da  queste  assicurazioni,  anche,  trattandosi  della  gent«  minuta, 
le  relativamente  grandi  spese  di  amministrazione  rispetto  alla 
ita  delle  somme  assicurate. 

2)  Quest'organizzazione  riesce  ad  impedire,  in  tutta  la  misura 
possibile,  la  "  sovrassicurazione  .  a  scopo  di  speculazione;  lad- 
:,  sia  per  la  leggerezza  e  disonestà  degli  assicurati,  sia  per  l'a- 
ia di  guadagno  delle  società  e  dei  loro  agenti,  le  cui  provvigioni 

commisurate  alle  somme  assicurate,  il  pericolo  delle  sovrassi- 
zioni  è  specialmente  grande  nel  sistema  delle  assicurazioni  di 
ulazione. 

3)  Essa  è  quella  che,  avvenuto  l'incendio,  dà  garanzia  di  un 
roso,  ma  leale  e,  il  più  possibile,  pronto  adempimento  delle  obbli- 
)ni  portate  dal  contratto  di  assicurazione  e  specialmente  di  un 
rato  accertamento  delle  cause  dell'incendio  e  di  una  giusta  esti- 
'/me  dell'entità  del  danno.  Anche  a  questo  riguardo  l'assicurazione 
lica  tedesca  apparisce  superiore  all'organizzazione  speculativa  di 

paesi,  specie  dove  questa  non  è  infrenata  dalla  concorrenza  di 
uti  pubblici. 

4)  L'assicurazione  pubblica  è  quella  che  maggiormente  e  piii 
ramente  realizza  lo  scopo  dell'assicurazione,  in  quanto  da  una  parte 
facilmente  e  più  efficacemente  esser  messa  in  combinazione  erga- 
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rione.  Ma  è  questo  un  modo  di  vedere  erroneo.  Anche  l'assicurazione 
sulla  vita  riferita  al  caso  di  morte  è  una  vera  e  propria  assicura- 
tone, sebbene  differisca  in  alcuni  punti  dagli  altri  rami:  ciò  che  essa 
assicura  è  Tassecuzione  dell'obbiettivo  del  risparmio  per  ciò  che 
riguarda  l'ammontare  della  somma  che  si  vuole  risparmiare  (capitale 
di  assicurazione),  pel  caso  che  la  morte,  col  sopravvenire  più  presto 
di  quanto  corrisponderebbe  alla  durata  media  della  vita,  renda  im- 
possibile Tassecuzione  di  tale  obbiettivo  mediante  il  risparmio  indi- 
vidualey  coll'impiego,  sempre  difficile  per  l'individuo,  delle  somme 
risparmiate  ad  interesse  composto. 

Concettualmente,  quindi,  l'assicurazione  sulla  vita  può  definirsi 
quella  combinazione  economica,  per  cui  i  versamenti  degli  assicurati 
vengono  presso  l'assicuratore  (Istituto)  accumulati  e  da  esso  ammi- 
nistrati, e  i  versamenti  stessi,  continuamente  crescenti  grazie  ad  un 
fruttifero  impiego,  vengono,  al  verificarsi  di  un  determinato  evento 
(morte  o  sopravvivenza  ad  una  certa  età),  rimborsati  all'assicuratore 
0  ai  suoi  successori,  integrandoli,  eventualmente,  sino  ad  una  deter- 
minata somma  mediante  le  eccedenze  dei  versamenti,  accumulati  e 
collocati  a  frutto,  di  quegli  assicurati,  che  eccedono  la  durata  media 
di  vita  per  essi  prevista,  e  il  cui  capitale  di  assicurazione  viene 
quindi  a  scadenza  solo  più  tardi. 

488.  —  La  forma  principale  di  assicurazione  di  un  capitale  è  l'as- 
sicurazione di  un  capitale  pel  caso  di  morte  di  se  o  di  un  terzo.  Spesso 
Ia  somma  assicurata  diventa  esigibile  anche  prima  della  morte  quando 
l'assicurato  abbia  raggiunto  una  certa  età  (85-90  anni),  od  almeno, 
cessa  allora  l'obbligo  di  continuare  a  pagar  i  premi.  Altre  combina- 
zioni sono:  rassicurazione  nel  *"  caso  di  rito  „,  cioè  pel  caso  che  l'as- 
sicurato raggiunga  una  certa  età,  alla  qual  epoca  la  somma  assicu- 
rata diventa  esigibile;  l'assicurazione    **  per  un  tempo  determinato  „, 
in  cui  la  somma  assicurata  diventa  esigibile  se  entro  questo  termine 
avvenga  la  morte;  l'assicurazione  su  due  vite  congiunte,  ad  esempio 
sulla  vita  di  due  coniugi  (**  assicurazione  di  sopravvivenza  „),  in  cui 
la  somma  assicurata  diventa  esigibile  se  e  quando  quella  delle  due 
persone  che  fu  predeterminata  muore;  ed  altre  molte  svariate  com- 
binazioni e  modalità,  di  cui  se  ne  contano  oltre  a  quaranta,  e  rispetto 
ad  alcune  delle  quali,  specie  rispetto  alle  cosidette  "  Casse  di  assicu- 
razione dei  bambini  ,,  sarebbe  il  caso  di  un  controllo  pubblico  per 
illuminare  gli  assicurati  sulle  vere  spese  ed  eventualità. 

484.  —  Un  punto  fondamentale  nella  organizzazione  e  nella  tec- 
nica delle  assicurazioni,  e  rispetto  al  quale,  vista  la  entità  colossale 
degli  interessi  qui  impegnati,  lo  Stato  non  può  rimanersi  del  tutto 
indifferente,  è  quello  che  riguarda  il  regolamento  dei  premi.  Special- 
mente qui  apparisce  indicato  l'intervento,  a  scopo  di  controllo,  dello 
Stato  mediante  opportune  leggi,  disposizioni  regolamentari  e  di  sor- 
veglianza (•  Uffici  di  controllo  „). 

Qui  si  pare  una  particolarità  caratteristica  dell'assicurazione  sulla 
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vita  in  confronto  delle  assicurazioni  di  cose  (*  assicurazioiu 
in  ciò  che  la  vita  dev«  necessariamente  finire,  ma  il  pericolo 
di  morte  varia  continuamente,  sebbene  con  una  certa  regol 
qnanto  nei  primi  anni  dalla  nascita  è  specialmente  forte,  poi 
nuendo  fino  ai  10-15  anni,  per  poi  rimanere  un  certo  numei 
press'a  poco  stazionario  e  crescere  in  seguito  dapprima  lentam 
un'età  avanzata,  con   rapidità   via  via  maggiore.    D'onde  • 
che  un  tanto  maggior  premio  annuale  è  necessario  per  formt 
interessi  composti,  un  determinato  capitale  da  pagarsi  alla 
una  persona,  quanto  più  tarda  è  Tetà  in  cui  questa  persona  • 
i  pagamenti  annuali,  cioè,  entra  nell'assicurazione.  Epperò,  ; 
al  pagamento  dei  capitali  assicurati  si  debba  provvedere  solo  < 
dei  premi  (cogli  interessi  e  dedotte  le  spese  di  amministrazi 
cioè  non  vi  si  possano  durevolmente   impiegare  anche  altri 
non  debba  aver  luogo  alcun  agguagliamento  fra  le  diverse 
di  rischio  „  C  classi  di  età  ,),  come  avviene  nell'assicurazione 
il  premio  annuale  deve  essenzialmente  conmiisurarsi  all'età 
curando,  ossia,  per  usare  il  linguaggio  tecnico,  alla  *  durati 
della  sua  vita  riferita  all'  anno  in  cui  esso  entra  nell'  assic 
intendendo  per  *"  durata  media  della  vita  „  il  numero  di   ; 
cui,  secondo  i  dati  medii  della  statistica,  una  persona  di  una 
può  ancora  vivere.  Alle  cosidette  "  tavole  di  mortalità  ,  si  ap 
di  indicare  questo  numero  d'anni,  sulla  base  dei  casi  osservi 
specialmente   sulla   base   di  un  numero  di  casi   abbastanza 
perchè  le  deviazioni  dalla  regola  vi  si  possano  compensare, 
apparisce   come  l'impiego  di  una  tavola  di  mortalità  esatU 
prima    condizione    necessaria  perchè    V  assicuratore  sia  in  | 
adempiere  le  sue  obbligazioni  rispetto  agli  assicurati,  e  con 
debba  lo  Stato    portare  il  suo  controllo  su  questo    punto  e 
non  creda  di    prescrivere    l'impiego  di  tavole  di  mortalità 
nate,  riservarsi  almeno    l'approvazione  di  quelle  che  le    va 
pagnie  credano  di  dover  adottare  ed  anche  controllarne  i  ce 
base  di  una  tavola  propria. 

Anche  si  comprende  come  debba  necessariamente  infl* 
l'altezza  normale  dei  premi  il  "  saggio  d*interesse  „  a  cui  il  i 
premi  viene  impiegato  e  l'ammontare  delle  spese  di  ammini 
della  Compagnia  assicuratrice.  Dall'altezza  del  saggio  d'intc 
cui  nell'impiego  dei  fondi  si  può  con  sicurezza  contare,  dipi 
tezza  che  si  deve  assegnare  al  premio  perchè  in  quel  tal 
d'anni  (durata  media  della  vita  dell'assicurato)  possa,  cogli 
composti  e  dedotte  le  perdite  e  le  spese  di  azienda,  formare 
capitale  assicurato.  Anche  questo  è  un  punto  da  regolarsi  d 
amministrativo:  determinazione  di  un  saggio  massimo  d*int( 
servir  di  base  al  calcolo  della  riserva  dei  premi,  od  almeno 
pubblico  dei  conti  sulla  base  di  tale  saggio  e  pubblicazione 
tati  di  esso. 
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485.  —  Una  serie  di  inconvenienti,  che  una  buona  logge  sulle  assi- 
urazioni  dovrebbe  cercar  di  prevenire,  sono  quelli  derivanti  dagli  ar- 
ifici  di  calcolo,  con  cui  specialmente  le  Società  assicuratrici  per  azioni 
move  cercano,  specie  nei  primi  anni,  di  accollare  parte  delle  speso 
Li  amministrazione  sugli  anni  (esercizi)  ulteriori  e  scaricarne  i  primi 
»ercizi.  Il  caso  di  questi  artifici  piU  importante  è  quello  che  riguarda 
1  trasporto  e  la  lenta  ammortizzazione  delle  cosidette  "  provvigioni 
ii  contratto  „  che  si  pagano  agli  agenti  e  che,  specialmente  nei  primi 
anni,  si  tengono  assai    alte   per   spinger   questi  a  spiegare  la  mas- 
sima possibile  attività  nel  procurare  alla  Società  assicurazioni.  Per 
ovviare  —  sulla  carta  ed  anche  praticamente,  finché  la  grande  ecce- 
denza numerica  dei  nuovi  assicurati  sui  casi  di  morte  fornisce  i  neces- 
sari mezzi  —  a  tale  inconveniente,  si  ricorre  spesso  all'artificio   di 
considerare  queste  provvigioni  come  una  spesa  d'azienda  fatta  per 
tutta  la  durata  dell'assicurazione,  come  nelle  Società  per  azioni  si  fa, 
in  genere,  per  altre  spese  (spese  di  primo  impianto,  di  mobilio  ecc.), 
e  di  ammortizzarle  a  poco  a  poco  e   quindi  continuare  prò  tanto  a 
portare  per  un  certo  tempo  all'attivo  la  somma  di  premi  già  spesa 
in  provvigioni.  Or,  se  anche  si  può  ammettere  che  questo  metodo  non 
sia  in  sé,  dal  punto  di  vista  matematico-tecnico,  assolutamente  sba- 
gliato, in  quanto  il  periodo  di  ammortamento  della  provvigione  cor- 
rìq)onda  alla  durata  media  dell'assicurazione,  tre  inconvenienti  essen- 
ziali ne  derivano  pur  sempre,  in  quanto  in  primo  luogo,  con  questo 
attivo  meramente  fittizio,  un  nuovo  elemento  di  incertezza  si   viene 
ad  introdurre  in  questo  già  in  sé  così  arduo   genere   di   operazioni  ; 
poi,  vi  è  pericolo  che  ai*bitrari  e  sbagliati  modi  di  conteggio  si  insi- 
noino  per  far  apparire  le  spese  di  amministrazione  correnti  più  pic- 
cole a  danno  degli  esercizi  avvenire  e  potere  intanto  pagare  agli 
azionisti  ed  agli  assicurati  dividendi  più  alti   con   un   profitto  netto 
in  parte  meramente  fittizio;  finalmente,  un  tal  comodo   e   seducente 
sistema  di  ammortizzazione  può  diventare  un  invito  a  continuamente 
aumentare  le  spese  di  amministrazione  e  specialmente  le  provvigioni 
di  contratto;  tenendo   il   qual  modo   l'assicurazione   deve   finire  col 
venire  a  costar  molto,  oppure  le  Società  devono,  presto  o  tardi,  diven- 
tare insolvibili,  in  quanto  verrà  necessariamente  a  mancar  loro   un 
giorno  il  fondo  necessario  per  cuoprire  tutte  le  somme  assicurate  che 
diventano  esigibili.  E  quanto  insufficiente  rimedio  a  questi  artifici  sia 
la  concorrenza,  lo  dimostra  il  fatto,  in  quanto  da    queste   manovre, 
che  permettono    di    tener  bassi  i  premi  pur    offrendo  una  sicurezza 
apparentemente  eguale,   o   di   distribuire  per    un    certo    tempo  agli 
assicurati  alti  dividendi,  anche  Società  solide  vengono  costrette  di  ri- 
correre agli  stessi  ripieghi.  Epperò,  è  il  caso  che  la  legge  impedisca 
tali  artifici  proibendo  alle  società  di  tenere  questo  sistema  di  ammor- 
tamento, o  almeno  vi  ponga  dei  limiti,   come  fece   la    citata  leggo 
austriaca. 

486.  —  Un  altro  punto  che  reclama  un  controllo  pubblico,  è  quello 
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m  ^  riserva  „,  che  questo  deve  tenere  come  fondo  necessario  per  cuo- 
>rire  le  assicurazioni  (rischi)  correnti.   La  ordinaria  costituzione  di 
inasta  cosidetta  *^  riserva  dei  premi  „    è  però,   essenzialmente,   una 
xmseguenza  del  sistema  di  far  pagare  all'assicurato,   per  tutta  la 
Inrata  dell'assicurazione,  un  premio  costante,  commisurato  all'età  in 
sui  l'assicurazione  è  assunta;  mentre,  poiché  ad   ogni  anno  di  vita 
die  si  aggiunge  la  durata  media  ulteriore  della  vita  va  diminuendo 
e  l'epoca  presumibile  della  morte   si  va  accostando,  quello  che  si 
dovrebbe  far  pagare  sarebbe  un  premio  crescente  di  anno  in  anno  in 
eorrispondenza  di  questo  crescere  che  fa  di  anno  in  anno  il  rischio 
a  morte.  H  premio  costante  che  si  fa  pagare,  corrispondente  alla 
media  di  questi  premi  crescenti,  venendo  ad  essere  nei  primi   anni 
pk  alto,  poi,  a  partire  da  una  certa  età,  più  basso  di  quello  che,  in 
igni  singolo  anno,  corrisponderebbe  alla  probabilità  di  morte,   ossia 
il  premio  annuale  calcolato  in  base  al  diverso  rischio  annuale,  la 
riserva   dei   premi   dovrà   realizzare   una   conveniente   applicazione 
e  trasporto  „)  di  queste  quote  di  premi:  vale  a  dire,  ciò  che  i  primi 
timi  pagano  in  eccedenza  applicare  agli  anni  in  cui  il  premio  effet- 
tivamente pagato  è  troppo  basso,  regolando  quella  eccedenza  in  modo 
die,  cogli  interessi  intercalari,    cuopra  questa  deficienza,  che  cioè 
tutto  si  paghi  nei  primi  anni  in  più,  quanto  negli  ultimi  si  paga  in 
meno. 

La  riserva  dei  premi  non  essendo  quindi  altro  che  la  somma  dei 
praai  anticipati,  cioè  la  somma  delle  quote  di  premio  pagate  senza 
die  vi  corrispondesse  un  rischio  attuale,  ma  destinate  a  far  fronte  e 
*  cuoprìre   rischi   futuri,  si  comprende  come   dalla  determinazione 
Me  regole  per  la  sua  calcolazione  e  dalla  loro  rigorosa  osservanza 
dipenda  la  duratura  solvibilità  dell'Istituto  assicuratore.  Solo  quando 
ti  conosce  la  tavola   di   mortalità  adottata,  il  saggio  (presunto    od 
effettivo)  d'interesse  a  cui  si  conteggiano  i  fondi  e  le  regole  adot- 
tate per  il  calcolo  della  riserva  dei  premi,  è  possibile  controllare  in 
modo  efficace  l'amministrazione  di  un  istituto  di  assicurazione.   Qui 
si  pare  la  necessità  di  obbligare  per  legge  gli  istituti  a  render  pub- 
blici tutti  questi  elementi,  e  di  controllare  mediante  Uffici  pubblici  la 
osservanza  di  queste  regole  e  delle  tavole  di  mortalità.  Una  pubbli- 
cità, che  non  faccia  conoscere  questi  punti,  non  serve  che  ad  ingan- 
oare  il  pubblico  e  dare  opportunità  alle  Società  assicuratrici  di  fare 
sbagliate  operazioni  coi  fondi  degli  assicurati  e  in  particolare  di  tenore 
per  lungo  tempo  troppo  bassa  la  riserva  dei  premi,  finche,  venendo 
&  mancare  l'accesso  di   un   sufficiente  numero  di  nuovi   assicurati, 
pazie  ai  cui  versamenti  si  sarà  finallora  potuto  far  fronte  agli  im- 
pegni correnti,  la  catastrofe  sarà  inevitabile.  Anche  quando  si  vogliano 
lasciar  libere  le  società  per  ciò  che  riguarda  le  tavole  di  mortalità, 
il  saggio  d'interesse  a  cui  conteggiare  i  fondi  e  le  regole  per  il  cal- 
colo della  riserva  dei  premi  —  sebbene  il  regolamento  per  legge  di 
tatti  questi  punti  apparirebbe  giustificato,  —  l'obbligo  della  pubbli- 
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guadagni  fatti  in  gran  parte  (prescindendo  dall'interesse  sul  capitale 
Tersato)  a  spese  degli  assicurati.  Quell'assicurare  inoltre,  che  le  Società 
per  azioni  fanno,  contro  pagamento  di  un  premio  fissOy  senz'obbligo 
ndl'assicurato  di  fare  ulteriori  versamenti  supplementari  —  fissità, 
die  le  Società  per  azioni,  nei  loro  annunzi  ecc.  magnificano  come  un 
vantaggio  in  confronto  dell'assicurazione  mutua  —  riesce  a  creare 
illusioni  sulla  vera  garanzia  della  sicurezza,  la  quale,  verificandosi 
una  mortalità  effettiva  notevolmente  piii  alta  di  quella  calcolata  o 
un  persistente  ribasso  del  saggio  dell'interesse,  sarà  appunto  e  sol- 
tanto offerta  dal  sistema  dei  premi  variabili  coll'obbligo  di  pagamenti 
npplementari,  quale  si  ha  negli  listituti  di  assicurazione  mutua,  non 
dalle  pìccole  quote  versate  o  dalle  grandi  quote  non  versate  del  capi- 
tale per  azioni,  anche  a  voler  ammettere  che,  in  caso  di  necessità, 
tatto  questo  capitale  non  versato  si  possa  con  sicurezza  raccogliere. 
Che  se  la  mortalità  effettiva  non  ecceda  la  calcolata,  ne  il  capitale 
versato  delle  società  per  azioni,  supposto  un  buon  regolamento  della 
riserva  dei  premi,  avrà  per  gli  assicurati  importanza  pratica  alcuna, 
aè  l'obbligo  dei  versamenti  supplementari  nell'assicurazione  mutua 
sarà  per  essi  un  pericolo;  opperò,  né  quella  fissità  dei  premi  può 
essere  un  titolo  di  vanto  per  le  Società  per  azioni,  né  questa  loro 
variabilità  costituire  uno  svantaggio  dell'assicurazione  mutua. 

Epperò,  il  sistema  della  mutualità  merita,  specie  nell'assicurazione 
sulla  vita,  la  preferenza.  £  quando  la  legislazione  creda   di   dovere, 
anche  in  questo  campo,  ammettere  le  Società  per  azioni,   tanto  più 
gravi  condizioni  generali  essa  dovrà  prescrivere  per  la  loro  costitu- 
itone e  per  il  loro  esercizio.  Per  tutti  gli  Istituti   di  assicurazione, 
6  così  tanto  per  gli  Istituti   di  assicurazione  mutua  quanto  per  le 
Società  per  azioni,  si  dovrebbe  tener  fermo  al  principio  della  conces- 
sane e  del  controllo  rigoroso  da  parte  dell'autorità.  Le  condizioni  della 
concessione  dovrebbero  prescrivere  od  almeno  subordinare  alla  spe- 
dale approvazione  dell'autorità  la  tavoUP  di  mortalità,  il  saggio  mas- 
simo àUnteresse,  le  basi  pel  calcolo  della  riserva  dei  premi,  il  modo 
di  impiego  dei  fondi;  stabilire  i  far  molari  pei  bilanci  e  per  le   chiu- 
sure dei  conti;  od  almeno  dovrebbe  la  legge  stabilire  garanzie  di 
pubblicità  per  ciò  che  riguarda  questi  punti  e  per  la  osservanza  delle 
regole  e  delle  basi  adottate  per  l'assicurazione.  Di  fronte  all'assoluta 
inettitudine  tecnica  del  pubblico  in  generale,   della  stampa,  spesso 
interessata,  e  dei  singoli  interessati  ad  esercitare  essi  stessi,   sulla 
base  delle  pubblicazioni,  un  serio  controllo  sugli  istituti  di  assicura- 
zione, assolutamente  necessaria  appare  la  costituzione,  per  le  assicu- 
razioni sulla  vita,  di  uno  speciale  Ufficio  pubblico  di  controllo  o  di 
una  speciale  sezione  dell'Ufficio  di  controllo  degli  istituti  di   assicu- 
razione in  genere. 
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Sezione  IL  —  L*aìnfninisùr€»ziotèe  e  U  cammereio  mocU 

(  Verkehrawesen), 

489.  —  Quando,  come  avviene  in  ogni  comunità,  per 
essa  sia  progredita,  la  produzione  ha  per  oggetto,  essenzialn 
il  soddisfacimento  dei  bisogni  proprii  del  produttore  mediai] 
duzione  di  '^  valori  d'uso  „,  ma  il  soddisfacimento  dei  bisoj 
mediante  la  produzione  di  *"  valori  di  scambio  „,  condizione 
indeclinabile  della  produzione  sociale  si  è  che  un  movimento 
per  cui  i  singoli  beni  prodotti  vengano  ad  essere  contrappos 
in  presenza  dei  singoli  bisogni,  nei  quali  essi  devono  trova 
sura  del  loro  valore.  Ciò  avviene  per  mezzo  dello  scambio 
volendo  ampliare  il  concetto  per  comprendervi  tutti  i  me 
cui  lo  scambio  è  preparato  e  reso  possibile,  per  mezzo  de 
mercio  sociale  ,,  (Verkehr),  il  quale  quindi  viene  ad  essere 
dizione  fondamentale  non  solo  della  vita  e  dello  sviluppo 
nomie  singole,  ma  anche,  pel  nesso  organico  onde  queste  so 
fra  loro,  della  vita  e  dello  sviluppo  della  economia  sociale 
siva.  U  procurare  ed  assicurare  le  condizioni  di  questo  < 
sociale  in  quanto  non  bastino  a  ciò  le  forze  dell'individuo,  < 
quindi  uno  dei  compiti  dello  Stato,  corrispondentemente,  ( 
lustrazione. 

A  questo  compito  lo  Stato  risponde  con  un  triplice  ordine 
sizioni,  cioè:  1)  con  disposizioni  intese  a  render  possibile  il 
nello  spazio,  ossia  il  trasporto  di  beni  e  delle  persone,  e  f 
cosidetto  "  sistema  dei  mezzi  di  comunicazione  „  (Commun; 
wesen);  2)  con  disposizioni  aventi  per  iscopo  la  determinazi 
titativa,  ossia  la  commisurazione,  dei  rapporti  economici  (obi 
derivanti  dai  rapporti  di  scambio;  d'onde  il  cosidetto  *  si 
mezzi  di  circolazione  „  (Umlaufs wesen);  3)  con  disposizi 
per  oggetto  Vassecurazione  dei  reciproci  diritti  che  da  tal 
derivano,  e  formanti  il  cosidetto  **  sistema  del  credito  „ 
wesen). 


Capo  L  —  Sistema  dei     mezzi  di  comunicuzionc  ,. 

I.  Considerazioni  generali 
{I  mezzi  di  coìn unica zioìie  come  oggetto  della  **  economia  di 

490.  —  I  motivi  0  inomenti  generali,  pei  quali  i  mezz 
nicazione  e  di  trasporto  appaiono  dover  formare  oggetto,  n 
traprcjsa  privata,  ma  sì  della  "  economia  comunitativa  .  —  i 
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per  economia  comumtativa  non  solo  la  economia  di  Stato,  ma  anche 
quella  degli  organi  comunitativi  o  sociali  a  lui  subordinati,  cioè  dei 
corpi  "  auto-amministrativi  ,  e  delle  intraprese  regolate  dallo  Stato  — 
aono  gli  stessi,  pei  quali  l'intrapresa  privata  non  trova  luogo  in  altre 
afere  della  economia  sociale,  vale  a  dire  o  perchè  la  economia  pri- 
vata è  assolutamente  inetta  a  raggiungere  lo  scopo,  o  perchè  non 
le  raggiungerebbe  che  in  modo  molto  imperfetto,  o  perchè,  non 
che  raggiungerlo,  ne  comprometterebbe  in  modo  positivo  il  raggiun- 
gimento. 

I  casi,  in  cui  la  economia  comunitativa  abbia  dovuto  prender  su 
di  eè  di  provvedere  ai  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  unica- 
mente perchè  non  vi  provvedevano  le  forze  private,  non  sono  che 
eccezioni.  Certo,  anche  qui,  come  in  tutte  le  altre  sfere  della  economia, 
il  perfezionamento  tecnico  di  tali  mezzi  significa  un  impiego  sempre 
maggiore  di  capitali,  specie  in  forma  di  capitali  fissi;  ma  anche  cresce 
in  egual  misura  la  potenza  della  economia  privata,  in  guisa  da  poter 
essa  da  sola  sopperire  alle  enormi  somme  di  capitali,  che  i  moderni 
mezzi  meccanici  di  comunicazione  e  di  trasporto  richiedono;  tanto, 
che  furono  intraprese  private  quelle  che  la  fecero  da  pionieri  nella 
costruzione  di  ferrovie  e  nello  impianto  di  telegrafi  e,  al  servizio  e 
sobordinatamente  all'azione  regolatrice  dello  Stato,  esse  compirono 
ai  nostri  giorni  le  opere  più  gigantesche  (ferrovie  intercontinentali, 
canale  di  Suez  ecc.).  Epperò,  questo  punto  della  inazione  della  eco- 
nomia privata  non  ha,  qui,  se  non  una  importanza  secondaria. 

Di  decisiva  importanza  è,  invece,  il  fatto  che  uno  dei  postulati 
del  principio  di  economicità  applicato  ai  mezzi  di  comunicazione  e  di 
trasporto  8,  in  assai  larga  misura,  la  necessità  del  monopolio,  locchè 
vuol  dire  la  insufficienza  della  economia  privata.  Quando  una  data 
aomma  di  servizi  di  trasporti,  un  dato  *"  movimento  «,  basta  perchè 
on  dato  investimento  di  capitali  possa  dirsi  conforme  alle  regole  della 
economicità,  da  una  parte  uopo  è  che  quel  movimento  sia  assicurato 
fino  a  totale  ammortizzazione  del  capitale,  perchè  perdita  di  capitale 
non  avvenga;  dall'altra  tanto  piii  grande  sarà  la  produttività  econo- 
mica del  capitale  d'impianto  quanto  maggiore  sarà  il  numero  di  ser- 
vizi che,  oltre  a  quel  minimum  di  movimento,  potranno  essere  e 
saranno  compiuti,  finché  non  sia  raggiunto  quel  maximum  di  movi- 
mento, oltre  il  quale  la  potenzialità  del  capitale  è  esausta  e  sorge 
la  questione  della  convenienza  di  un  ulteriore  investimento  di  capi- 
tali. Or,  dati  due  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  entrambi 
operanti  nella  stessa  direzione,  ma  di  cui  uno  sia  più  perfezionato 
dell'altro,  il  mezzo  di  comunicazione  migliore  (ad  esempio,  la  ferrovia 
rispetto  ad  una  strada  ordinaria)  attrarrà  a  sé  il  movimento,  e  godrà 
com  di  un  monopolio  naturale  o  di  fatto,  il  quale  si  affermerà  anche 
in  una  certa  zona  laterale,  cioè  fin  dove,  volendosi  raggiungere  il 
ponto  a  cui  il  più  perfezionato  mezzo  di  comunicazione  mette  capo, 
invece  di  raggiungerlo  in  linea  retta    mediante  il  mezzo  meno   per- 
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fezionato,  vi  sìa  ancora  convenienza  a  raggiungerlo  se^ 
linea  spezzata,  cioè  raggiungendo  il  mezzo  di  trasporto  pii 
nato  e  valendosi  poi  di  questo  per  raggiungere  il  punto  a  e 
arrivare  ed  a  cui  questo  riesce.  Al  qual  monopolio  naturs 
si  verifichi  l'accennata  condizione  per  la  massima  prodntt 
nemica  del  capitale  investito,  un  altro  se  ne  deve  aggiiuij 
ficiale  per  ciò  che  riguarda  lo  impianto,  in  quella  tal  zoni 
mento,  di  mezzi  di  comunicazione  eguali,  in  quanto  la  somms 
necessaria  per  assicurare  la  produttività  economica  del  cap 
stito  in  quel  tal  mezzo  di  trasporto  non  si  possa  ottenei 
avviando  verso  di  esso  il  movimento  di  una  data  zona.  0 
Sideri  la  importanza,  che  i  mezzi  di  comunicazione  e  di 
hanno  per  la  vita  economica,  non  meno  che  per  tutte  le  a 
festazioni  della  vita  dell'individuo  e  della  società,  à  impos 
tale  monopolio  sia  lasciato  sfruttare  dalla  economia  priv 
cando  qui  la  condizione,  alla  quale  soltanto  può  a  questa  esa 
libero  campo,  cioè  quel  regolatore  della  sua  azione,  che  fi 
dalla  possibilità  di  una  certa  concorrenza. 

Che  in  quest'ordine  di  servizi  non  si  possa  parlare  di  c< 
fra  intraprese  private,  apparisce  chiaro.  II  soddisfacimento 
di  private  intraprese  del  bisogno  di  trasporti  e  di  comunici 
tito  da  una  determinata  zona,  suppone  che  nella  stessa  zoi 
almeno  due  di  siffatte  intraprese,  le  quali  siano  egualmei 
a  sopperire,  ciascuna  da  sola,  a  tutto  il  movimento,  e  quin 
investito  per  lo  stesso  scopo  la  stessa  somma  di  capitali.  Pc 
e  per  le  comunicazioni  fra  due  punti  vi  dovrebbero  quindi 
strade,  due  canali,  due  ferrovie,  due  servizi  postali,  due  1 
grafiche  ecc.,  mentre  un  solo  di  questi  impianti  basterebbe  ; 
Anzi,  due  intraprese  concorrenti  non  basterebbero  ancora 
dere  ogni  pericolo,  potendo  la  concorrenza  venire  faeilmec 
con  accordi  sul  modo  di  prestare  il  servizio  e  sul  suo  prezz 
la  cui  possibilità  potrebbe  solo  essere  esclusa  ed,  ancora, 
ad  un  certo  punto,  dalla  concorrenza  di  più  intraprese;  la  ( 
chi  consideri  le  grandi  e  sempre  crescenti  masse  di  capi 
mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  richiedono,  import 
impiego  di  capitali  enorme  e  farebbe  salire  il  costo  dei  s 
vizi  a  tal  segno  che  il  principio  della  economicità  sconi 
siffatti  impieghi,  quando  pure  fosso  possibile  trovare,  per  si 
correnza,  i  capitali  necessari. 

491.  —  L'aàst'gnazione  dei  mezzi  di  comunicazione  e  d 
alla  economia  coniunitativa  rappresentata  dallo  Stato  e 
auto-amministrativi  (locali),  anche  è  voluta  dall'importauz 
hanno  per  la  vita  economica  e  sociale;  importanza,  che  fj 
pili  completo  sviluppo  una  condizione  dello  sviluppo  della 
e  non  ])ermette  che  essi  siano  lasciati  dipendere  dall'azioi 
delle  forze  individuali.  Invero,  Tintraprenditore  privato  ne 
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condarre  la  sua  intrapresa,  altra  regola  ed  altro  obbiettivo  che  quello 
di  conseguire  il  massimo  profitto  possibile.  Quando  i  prezzi,  che  soli 
sì  possono  ottenere  per    un    determinato    prodotto    o    servizio,    non 
lisciano  margine  ad  un  conveniente  profitto,  ei  non  si  accinge  all'in- 
trapresa. Or,  l'importanza,  che  i  mezzi  dì  cui  è  parola  hanno  per  la 
Tita  economica  e  sociale,  esige  che  essi  siano  creati  anche   là  dove 
l'intrapresa  privata,  mancando  l'allettamento  di   un  sufficiente  pro- 
fitto, non  si  indurrebbe  a  crearli;  come  del  pari  esige  che,   in  date 
circostanze,  i  servizi  di  comunicazione  e  di  trasporto  siano  fatti  ad 
un  prezzo  più  basso  di  quello  a  cui  solo  potrebbe  farli   l'intrapren- 
ditore  privato  ;  e  perfino  esige,  talvolta,  che  siano  fatti  ad  un  prezzo 
inferiore  al  loro  costo,  e  ciò  quando  solo  a  questa  condizione  possano 
i  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  produrre  tutto  il   loro  gio- 
vamento pel  benessere  economico  dei  cittadini.  Ne  la  differenza  fra 
il  prezzo  a  cui  la  economia  comunitativa  rappresentata  dallo   Stato 
presta  il  servizio  ed  il  maggior  costo  del  servizio  stesso^  costituirà, 
chi  consideri  il  patrimonio  sociale  nel  suo   complesso,   una  perdita 
effettiva,  bensì  soltanto  una  perdita  apparente,  in  quanto  la  diminu- 
zione, che  lo  sviluppo  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  deter- 
mina nel  costo  di  produzione  dei  beni  e  l'influenza  che  esso  esercita 
8QÌ  prezzi  o  sulle  entrate,  vorranno  dire  un  aumento   per  lo   meno 
^ale  del  reddito  sociale.  E  ciò  quando  la  creazione  di  quei  mezzi  già 
non  costituisca  per  sé  stessa  un  compito  generale  di  Stato,  ed  essi  già 
non  presentino  per  se  stessi  un  valore  politico  ben  definito,  il  quale 
allora,  pel  nesso  che  è  fra  la  vita  dello  Stato  e  la  economia  sociale, 
si  risolverà  anch'esso  in  una  utilità  immediata  per  questa.  In  questo 
senso  può  parlarsi  di  una  produttività  indiretta,  ossia  di   economia 
di  Stato,  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto;  ed  è  tale  pro- 
duttività quella  che  giustifica,  oltrecchè  l'assunzione  di  quei  mezzi  da 
parte  della  economia  comunitativa  in  quanto  l'interesse  collettivo  lo 
ridiieda,  anche  l'accollo  a  tutta  la  comunità  della  differenza  in  meno 
fra  il  prezzo,  che  l'economia  comunitativa  fa  pagare  pel  servizio,  ed 
il  suo  costo  ;  accollo,  per  cui  una  parte   della  popolazione  verrà  a 
pagare  per  l'altra,  corrispondentemente,  la  generazione  presente  per 
l'avvenire  o  questa  per  quella. 

492.  —  Finalmente,  anche  e  da  aversi  riguardo  alla  irresistibile 
tendenza  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto   a  darsi,   specie 
per  ciò  che  riguarda  l'impianto,  una   organizzazione   rispondente   ad 
un  determinato  pianOf  quale  è  possibile  solo  nella  economia  comuni- 
tativa, non  nella  privata,  atta  solo   a  spiegare   una  molteplicità  di 
azioni  speciali  disgregate  e  non  inspirantesi  ad  altra  norma  direttiva 
che  a  quella  del  proprio  interesse  particolare.  Di  fronte  alle  grandi 
(nasse  di  capitali  fissi,  che  i  perfezionati  mezzi  di  comunicazione  e  di 
trasporto  assorbono,  vuoisi  intendere,  già  fin  nello  impianto  loro,   a 
-he  la   massima  somma  possibile  di  bisogni  di  trasporti  e  di  comu- 
nicazione   sia   soddisfatta    col  minor  impiego  possibile    di    capitali. 
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fresa  pubblica;  epperò,  quello  dell'intrapresa  (privata)  regolata  dallo 
Stato  non  è  a  dirsi  un  principio  di  amministrazione  distinto,  bensì 
ima  forma  distinta  di  amministrazione,  una  varietà  dell'ora  ricordato 
principio  dell'intrapresa  pubblica.  In  generale,  poi,  la  delegazione  di 
eoi  qui  è  parola  può  aver  luogo  soltanto  sulla  base  di  stipulazioni, 
le  quali  assicurino,  nell'impianto  e  nell'esercizio  dei  mezzi  di  comu- 
nicazione e  di  trasporto  da  parte  delle  intraprese  private  delegate, 
la  realizzazione  dei  principii,  a  cui  deve  essere  informato  l'impianto 
e  l'esercizio  stesso  da  parte  dello  Stato  direttamente.  Epperò,  le  intra- 
prese regolate  dallo  Stato  non  sorgono  come  le  altre  intraprese  pri- 
vate, bensì  solo  in  quanto  la  economia  comunitativa,  pel  rapporto  in 
di  esse  stanno  co'  suoi  intenti,  le  vuole  lasciar  sorgere;  ed  anche 
baono  diritti,  come  ad  esempio  il  diritto  di  espropriazione,  che  loro 
derivano  soltanto  da  una  concessione  della  economia  comunitativa 
stessa;  quindi,  esse  possono  esistere  solo  in  virtù  di  una  costituzione 
di  diritto  pubblico  ('^  concessione  „),  corrispondente  al  carattere  loro 
di  organi  del  sistema  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto,  e 
contenente  la  determinazione  del  loro  impianto  e  del  loro  modo  di 
mreisio  quale  è  voluta  dai  bisogni  generali.  Investite,  mediante  un 
atto  del  potere  politico,  di  un  diritto  di  monopolio,  esse  debbono, 
correlativamente,  assoggettarsi  alla  determinazione,  per  opera  del 
diritto  pubblico,  di  tariffe  (di  concessione)  massimali  ed  al  dovere  di 
operare  i  trasporti  con  eguaglianza  di  trattamento  rispetto  a  tutti. 
La  normalizzazione  degli  impianti,  non  meno  che  la  polizia  dell'eser- 
cizio, sono,  qui,  regolate  come  rispetto  ai  mezzi  (linee)  amministrati 
dallo  Stato;  anzi,  spesso  con  norme  e  prescrizioni  più  minute  ancora; 
6  la  corrispondente  centralizzazione  dell'esercizio  si  ottiene,  all'uopo, 
col  riunire  un  certo  numero  di  linee  nelle  mani  di  una  intrapresa 
concessionaria  sola.  Gli  inconvenienti,  che  potessero  sorgere  dal  con- 
trasto fra  lo  scopo  di  speculazione  che  queste  intraprese  si  propon- 
gono e  le  esigenze  dell'interesse  generale,  sono  eventualmente  rimossi 
mediante  un  determinato  compenso,  d'onde  le  varie  forme  di  sovcen- 
zione  da  parte  dello  Stato. 

II.  Economia  (amministrazione)  dei  mezzi  di  comunicazione 

e  di  trasporto, 

494.  —  Le  considerazioni  ondo  si  dimostra  la  necessità  che  i 
mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  appartengano  alla  economia 
comunitativa,  anche  forniscono  i  principii  a  cui  l'attività  di  questa, 
corrispondentemente,  dello  Stato,  devo  in  questa  materia  informarsi. 
Essi  possono  riassumersi  nei  seguenti:  1)  Disposizione  delle  linee 
secondo  la  posizione,  determinata  dal  punto  di  vista  generale  ed  in 
riguardo  ai  luoghi  e  ai  tempi,  che  ciascuna  di  esse  occupa  nel  sistema 
della  rete,  locchc  ricliiede  come  condizione:  2)  una  classificazione  siste- 
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matica  delle  linee  sotto  il  riguardo  della  loro  sfera  materi; 
d'azione  e  del  grado  di  ipotenza  da  darsi  a  ciascun  elen 
rete;  3)  la  costituzione  del  monopolio,  la  quale  importa  e 
lativo:  4)  la  determinazione,  nell'interesse  generale  e  per 
diritto  pubblico,  del  corrispettivo  da  prestarsi  dalle  econon 
lari  per  Vuso  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto 
curazione,  nell'interesse  particolare  delle  singole  economie 
versalità  dell'uso,  e  così  attribuzione  a  tutti   del  diritto   < 
con  eguaglianza  di  condizioni,  dei  mezzi  di  trasporto  e  d 
zione,  in  quanto  non  vi  si  oppongano  considerazioni  d'ord 
vate;  6)  regolamento   {'"  nonnalizzazione  „)  dell'impianto 
7)  centralizzazione  dell'esercizio,  in  quanto  questo  cada  neU 
comunitativa;  l'uno  e  l'altra  per  l'ottenimento  e  nel  sena 
nomicità,  ma  anche  entro  i  limiti  da  questa  segnati;  8) 
trasporti  e  delle  comunicazioni,  cioè,  norme  intese  ad  ali 
pericoli  derivanti  dall'uso  dei  relativi  mezzi;  9)  finalment 
dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto  in  concreto   n 
quanto  non  possa  consentirsi  e  non  sia  consentita   di  fai 
dell'intrapresa  privata  per  supplire,  in  questa  sfera,  la  econ 
nitativa  ;  in  entrambi  i  casi,  creazione  delle  necessarie  orgs 
—  Quest'ultimo  punto  ed  i  punti  1-8  costituiscono,  nel  1 
mento  posUivOy  il  diritto  pubblico  od  amministrativo  dei  me2 
nicazione  o  di  trasporto  di  uno  Stato;  il  punto  5^  coi  di 
derivano  per  l'individuo,  specie  di  fronte  alle  intraprese 
cui  al  n.  9,  ne  costituiscono  il  diritto  privato. 

496.  —  Nell'attuazione  dei  suaccennati  principii,  la  8pe< 
economica  dei  diversi  mezzi  di  comunicazione  e  di  traspc 
modalità  diverse;  e  per  la  stessa  ragione  anche  si  spiega 
ai  diversi  mezzi,  in  modo  e  misura  diversa  l'attività  dei 
dell'economia  comunitativa.  Di  capitale  importanza  sono,  e 
niente  due  circostanze,  cioè  da  una  parte  gli  strotti  rap] 
classificazione  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  traspor 
l'analoga  gradazione  degli  organi  della  economia  comunit 
l'altra  le  distinzioni  che,  in  ordine  alla  determinazione  de 
tivo  da  prestarsi  dalle  economie  singole  per  l'uso  di  tali 
si  debbono  secondo  il  diverso  rapporto  in  cui  i  singoli  m 
colle  economie  private  dei  singoli  membri  della  comunità 

Per  ciò  che  riguarda  il  rapporto,  in  cui  i  mezzi  di  col 
e  di  trasporto  stanno  cogli  altri  scopi  della  vita  economi 
vita  dello  Stato,  una  diversità  di  fj/rado  vuoisi  in  essi  co 
quanto  mentre  gli  uni  hanno  a  questo  riguardo  una  impo 
versale  o  per  l'oggetto  loro  o  per  la  estensione  territorial 
azione,  altri  non  hanno  che  una  importanza  diretta  locaU 
il  nesso  loro  colla  vita  sociale  esce  soltanto  dall'azione  che 
tere  organico  di  questa,  ogni  parte  del  corpo  sociale  esercit 
A  questa  gerarchia  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  traspoi 
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la  importanza  loro  diretta  universale  o  locale,  corrisponde  la  gerarchia 
lei  diversi  organi  della  economia  comunitativa  secondo  la  sfera  loro 
l'azione  materiale  e  locale;  epperò,  la  determinazione  della  competenza 
ser  ciò  che  riguarda  la  condotta  economico-sociale  delle  diverse  parti 
lei  sistema  dei  mezzi  di  comunicazione  e  di  tnisporto  si  presenta 
X)me  non  altro  che  un  caso  speciale  del  problema  generale  avente 
per  oggetto  la  determinazione  della  competenza  dello  Stato  e  dei 
corpi  locali:  dove  gli  interessi  generali  dello  Stato  e  delle  economie 
dei  suoi  membri  sono  direttamente  in  causa,  intervenir  deve  Tergano 
della  collettività  sociale,  l'amministrazione  centrale  dello  Stato;  dove 
invece  trattasi  in  prima  linea  di  interessi  di  parti  del  corpo  sociale 
e  l'oggetto  non  è  per  se  stesso  di  quelli,  riguardo  ai  quali  gli  inte- 
ressi locali  assumono  importanza  di  interessi  generali,  la  funzione 
sarà  di  competenza  degli  organi  subordinati  dell'organismo  di  Stato; 
con  questo,  però,  che  pel  rapporto  indiretto  che  anche  in  tal  caso 
intercede  fra  l'interesse  locale  e  la  universalità  del  corpo  sociale,  sia 
riservata,  come  un  diritto  non  meno  che  come  un  dovere,  al  corpo 
sociale  l'azione  direttiva  suprema. 

496.  —  Per  ciò  che  è  del  modo,  in  cui  la  economia  di  Stato  deve 
far  concorrere  le  economie  singole  al  pagamento  dei  servizi  che  essa 
loro  presta  eolle  sue  disposizioni  di  comunicazione  e  di  trasporto, 
sono  a  porsi  i  seguenti  principii:  — per  certe  disposizioni  sta  il  prin- 
cipio comunitaiivo  (principio  del  bene  di  godimento  od  uso  universale)^ 
secondo  cui  le  spese,  che  quelle  disposizioni  ed  il  loro  servizio  impor- 
tano, sono  a  trattarsi  come  spese  generali  di  Stato,  alle  quali  le  sin- 
gole economie  individuali  concorrono  col  pagamento  delle  imposte  ;  — 
per  altre  sta  il  principio  individualistico  {"  principio  della  intrapresa 
pubblica  ^),  secondo  cui  ogni  singolo  servizio  deve,  come  nei  rapporti 
economico-privati,  essere  pagato,  mediante  un  conveniente  corrispet- 
tivo, da  colui  al  quale  è  fatto,  di  guisa  che  anche  può  verificarsi  per 
!a  cassa  dello  Stato  una  eccedenza  degli  introiti  sul  costo  del  servizio, 
m  guadagno,  colla  riserva  però  del  dovere  dello  Stato  di  salvaguar- 
lare,  pur  in  tali  istituzioni  individualistiche,  gli  interessi  generali; 
-  finalmente,  sonvi  disposizioni  d'indole  mista,  rispetto  alle  quali  il 
rincipio  comunitativo  viene  modificato  o  limitato  dal  principio  indi- 
idualistico,  rispetto  alle  quali  cioè  apparisce  necessario  porre  a  base 
ei  servizi  della  comunità  (corrispondentemente,  dello  Stato),  oltre  le 
nposte,  anche  corrispettivi  individuali,  cui  si  dà  il  nome  di  *  tasse  „ 
di  *  diritti  n  (Gebiihren),  i  quali  cuoprono  una  parte  della  spesa 
•  principio  della  istituzione  pubblica  .,  o  "  principio  contributivo  „). 

L'applicazione  deiruno  o  dell'altro  di  questi  tre  principii  dipende 
alle  seguenti  circostanze:  —  quando  ogni  singolo  servizio  dell'economia 
omunitativa  (Stato,  corpi  auto-ainministrativi  o  locali)  è  in  uno  stretto 
iipporto  colla  economia  di  coloro  cui  è  fatto  e  l'uso,  che  in  diversa 
lisura  si  fa  delle  diverse  disposizioni,  costituisce  un  ben  definito  ma 
isuguale  promuovimento  della  economia  di   una  parte  dei  membri 
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'  laterali  „,  Neben-)  odi  seconda  categoria,  eolleganti  le  varie  parti 
lei  territorio  colle  strade  principali  o  con  mezzi  di  trasporto  piìi  per- 
ézionati;  3)  strade  vicinali  (Vicinalstrassen)  o  di  terza  categoria, 
nservienti  esclusivamente  ai  bisogni  locali  di  comunicazione  e  di 
^asporto  nell'ambito  delle  più  ristrette  sfere  locali  di  vita  e  di  eco- 
lomia;  —  con  questo,  però,  che  ogni  strada  appartenente  ad  una 
lata  categoria  funge  anche,  per  un  dato  raggio  di  movimento,  da 
strada  di  categoria  inferiore. 

Analoga,  sostanzialmente,  è  la  classificazione,  che  delle  strade 
ordinarie  fa  la  legge  italiana  20  marzo  1865,  n.  2248,  Allegato  F, 
sui  lavori  pubblici,  secondo  cui  le  strade  ordinarie  di  uso  pubblico 
sono  distinte  in  nazionali,  provinciali,  cotnunali  e  vicinali  (art.  9),  in- 
tendendo per  strade  nazionali  le  grandi  linee  stradali  che  nel  loro 
corso  congiungono  direttamente  parecchie  delle  città  primarie  del 
regno  o  queste  coi  più  vicini  porti  commerciali  di  prima  classe; 
quelle  che  allacciano  le  precedenti  alle  grandi  linee  commerciali 
degli  Stati  limitrofi;  le  grandi  strade  attraverso  le  catene  principali 
delle  Alpi  e  degli  Apennini  e  quelle  che  hanno  uno  scopo  esclusi- 
vamente militare  (art.  10);  —  per  strade  provinciali  quelle  che  ser- 
vono alla  più  diretta  comunicazione  fra  il  capoluogo  di  una  pro- 
vincia e  quelli  delle  provincie  limitrofe;  quelle  che  dal  capoluogo  di 
una  provincia  conducono  ai  capoluoghi  dei  circondari  in  cui  essa  è 
divisa;  quelle  che  col  legano  i  capoluoghi  di  provincia  o  di  circondario 
coi  vicini  porti  marittimi  più  importanti  ;  quelle  che  sono  riconosciute 
di  molta  importanza  per  le  relazioni  industriali,  commerciali  ed  agri- 
cole della  provincia  o  della  maggior  parte  di  essa,  purché  facciano 
capo  a  ferrovie,  a  strade  nazionali,  o  almeno  a  un  capoluogo  di 
drcondario  della  stessa  o  di  altra  provìncia  (art.  13);  —  per  strade 
cmunali  quelle  necessarie  per  porre  in  comunicazione  il  maggior 
centro  di  popolazione  di  una  comunità  col  capoluogo  del  rispettivo 
circondario  e  con  quello  dei  comuni  contigui  purché  non  separati 
l'uno  dall'altro  da  una  elevata  catena  di  monti  ;  quelle  che  sono  nel- 
l'interno dei  luoghi  abitati;  quelle  che  dai  maggiori  centri  di  popo- 
lazione di  un  comune  conducono  allo  rispettive  chiese  parrocchiali 
ed  ai  cimiteri,  o  mettono  capo  a  ferrovie  e  porti,  sia  direttamente, 
sia  collegandosi  ad  altre  strade  esistenti;  quelle  che  servono  a  riu- 
nire fra  loro  le  più  importanti  frazioni  di  un  comune  (art.  16);  — 
per  strade  vicinali  tutte  le  altre  strade  non  appartenenti  alle  pre- 
cedenti categorie  e  soggette  a  servitù  pubblica  (art.  19). 

499.  —  Per  ciò  che  riguarda  Vorganamento  deiramministrazione 
stradale  e  le  sue  conseguenze  economiche  più  immediate,  sono  a  porsi 
i  seguenti  principii: 

Le  strade  principali  (*  nazionali  ,)  toccano  gli  interessi  di  tutto 
lo  Stato;  epperò  la  loro  costruzione  e  il  loro  mantenimento  sono  a 
Jirsi  affare  di  tutto  il  paese,  corrispondentemente,  dello  Stato.  —  Le 
strade  secondarie  o  di  seconda  categoria  (nella  quale  categoria  si  pos- 
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sono  distinguere  delle  sotto-classi,  ad  esempio,  le  strade  pr 
e  circondariali),  come  destinate  ad  unire  le  varie  parti  del  i 
fra  di  loro  e  colla  rete  delle  strade  principali,  servono  spec 
agli  interessi  delle  varila  parti;  opperò  è  economicamente  gi 
i  mezzi  necessari  per  la  loro  costruzione  e  per  il  loro  mant< 
siano  fomiti  dalle  località  ai  cui  interessi  esse  servono  ii 
modo;  salvo,  in  quanto  non  bastino  a  ciò  le  loro  forze,  l'in 
integratore  dello  Stato,  per  la  influenza  che  tali  strade  et 
sul  benessere  genei*ale  della  comunità.  Il  provvedersi  poi  alL 
rione  ed  al  mantenimento  di  tali  strade  o  direttamente  dall< 
regioni  interessate  per  mezzo  delle  loro  rappresentanze,  o] 
una  amministrarione  burocratica,  la  quale  vi  applichi  essa 
dalle  varie  località  fomiti,  dipenderà  dal  grado  di  svilup] 
saranno  pervenute  le  libertà  amministrative  (autonomie  am] 
tive,  *  auto-amministrazione  ,).  —  Finalmente,  le  strade  vicin 
quale  categoria  anche  si  possono  distinguere  delle  sotto-c 
esempio,  queUe  delle  strade  comunali  e  vicinali  in  senso  s 
cosi  nel  senso  della  legge  italiana  20  marzo  1865)  sono  d 
tenza  dell' amministrarione  comunale,  cioè,  dell' amministn 
uno  o  più  comuni  secondo  i  casi.  —  Al  caso  che  la  sfera  de 
ressati  alla  costrurione  ed  al  mantenimento  di  una  strada  non 
colla  delimitarione  territoriale  dei  singoli  enti  locali,  in  pai 
che  una  strada  serva  agli  interessi  di  due  o  più  di  tali  enti, 
vede  colla  costituzione  di  appositi  ""  consorzi  „  comunali  o  pr 
La  formarione  dei  capitali  necessari  per  la  costruzione  e 
tenimento  delle  strade,  in  quanto  questi  non  siano  coperti  d 
stradali,  cade  sotto  l'impero  dei  principii  di  scienza  finanriari) 
alla  formazione  dei  mezzi  necessari  per  sopperire  alle  spes( 
nomia  comunitativa.  Dove  però  vuoisi  osservare  come  quel 
zione  di  ripartirione  delle  imposte,  che  il  principio  del  g< 
generale  suppone,  spesso  non  sia  dal  sistema  tributario  posi 
lizzata,  e  quindi  sia  allora  necessario  ricorrere  ad  una  im 
speciale  per  far  concorrere  tutti  gli  interessati  aUe  spese  d 
zione  e  di  mantenimento  delle  strade  di  categoria  inferiore 
è  degno  di  considerazione  il  fatto  che  in  tempi  di  "  econou 
vale  „  questa  imposizione  speciale  riveste  la  forma  di  presti 
natura  (giornate  di  lavoro  e  "  condotte  „,  le  cosidette  "  comi 
corvéesjy  le  quali  si  produssero  fino  neUa  odierna  **  economia  mo 
nella  quale  però  se  ne  dovette  regolare  il  modo  di  prestazi 
rispondentemente,  la  facoltativa  od  obbligatoria  conversioni 
una  somma  di  denaro.  —  Finalmente,  occorrono  talvolta  ca 
certe  economio  particolari  (ad  esempio,  miniere,  stabilimoi 
striali,  ferrovie,  ecc.)  hanno  nella  costruzione  e  nel  mant< 
di  una  strada  un  interesse  speciale,  in  quanto  esse  speciali 
fanno  uso;  interesse,  del  (juale  vuoisi  e  suolsi  tener  conto  con« 
con  quelle  economie  un  concorso  speciale. 
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In  sostanziale  conformità  con  questi  principii,  la  legge  italiana 
)  mano  1865  sui  lavori  pubblici,  regolando  la  materia  delle  spese 
òT  le  strade,  dispone  che  le  strade  nazionali  e  tutti  gli  edifizi  lungo 
I  medesime,  per  passaggio  di  corsi  d'acqua  naturali  si  costruiscono, 
.  adattano  e  si  conservano  a  spese  dello  Stato  (art.  30);  —  che  la 
istruzione,  la  sistemazione  e  la  conservazione  delle  strade  provin- 
ioli  e  delle  opere  che  le  corredano  sono  a  carico  delle  provincie 
elle  quali  sono  aperte,  ovvero  di  più  provincie  riunite  in  consorzio 
GUM)ltativo  od  obbligatorio  (art.  37,  §  1);  —  che  alla  costruzione, 
istemazione  e  mantenimento  delle  strade  comunali  provvedono  i 
ispettivi  comuni  od  isolatamente,  o  per  modo  di  consorzio  con  altri 
x>muni,  concorrendo  insieme  alla  spesa  secondo  il  grado  d'interesse 
di  ognuno  (art.  39,  §  1);  consorzio,  la  cui  formazione  è  promossa  da 
quel  comune  che  creda  aver  ragione  di  chiamare  altri  a  concorrere 
nella  spesa  (art.  43,  §  1);  —  che,  finalmente,  la  riparazione  e  con- 
servazione delle  strade  vicinali  sta  a  carico  di  quelli  che  ne  fanno 
080  per  recarsi  alle  loro  proprietà,  quando  per  diritto  o  per  consue- 
tudine tale  carico  non  ricada  sopra  determinate  proprietà  o  persone 
(art.  51,  §  1). 

500.  —  Per  ciò  che  riguarda  il  corrispettivo  per  l'uso  delle  strade, 
ora  che  le  reti  stradali  sono  dappertutto  cosi  fitte,  la  scelta  è  cir- 
coscritta all'applicazione  o  del  principio  del  bene  di  godimento  gene- 
nde  ossia  dell'impo^a^  o  di  quello  della  tassa,  mentre,  quando  la  rete 
ora  ancora  disuguale  e  rada,  non  appariva  del  tutto  fuor  di  posto  lo 
intendere,  secondo  il  principio  dell'intrapresa  pubblica,  a  realizzare  una 
eccedenza  dei  "  pedaggi  „  (Strassengeld)  sul  costo  di  produzione  e 
di  mantenimento  delle  strade,  specialmente  per  impiegare  tali  ecce- 
denze, insieme  ad  altri  mezzi,  nel  completamento  della  rete.  Il  primo 
degU  accennati  principii,  quello  dell'imposta,  è  da  tempo  il  principio 
indicato  per  le  strade  di  terza  categoria  o  locali,  rispetto  alle  quali 
ai  ha  che  la  utilità  loro  per  gli  scopi  economici  e  personali  dei  sin- 
goli appartenenti  al  Comune  trovasi  in  esatto  rapporto  colla  con- 
dizione loro  economica,  e  quindi  il  concorso,  mediante  l'imposta,  di 
tutti  i  comunisti  alle  spese  necessarie  per  la  loro  costruzione  e  pel 
loro  mantenimento  in  ragione  di  tale  loro  condizione,  surroga  van- 
taggiosamente il  sistema,  costoso  e  molesto,  della  percezione  di  un 
corrispettivo  speciale  per  ogni  singolo  atto  di  uso  della  strada.  La 
stessa  cosa  è  a  dirsi  delle  strade  di  categoria  superiore,  quando  nella 
costruzione  e  nel  mantenimento  di  una  strada  prevalgono  scopi  di 
Stato,  come  avviene,  ad  esempio,  riguardo  alle  strade  militari,  e 
quando,  del  resto,  il  movimento  è  pervenuto  ad  un  grado  tale  di 
intensità  e  di  sviluppo  che,  per  ciò  che  riguarda  la  partecipazione 
dei  cittadini  all'  uso  delle  strade  può,  in  media,  ammettersi  quella 
proporzionalità  sua  alla  loro  condizione  economica,  che  rende  legit- 
tima l'applicazione,  qui,  del  principio  dell'imposta.  Epperò,  che  oggi, 
nei  paesi  civili  più  progrediti,  dopo  che,  per  l'avvenuta  introduzione 
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Art  40,  §  2}  ;  con  questo,  ancora,  che  tali  pedaggi  non  possono  essere 
he  temporanei  e  duraturi  soltanto  per  quel  perìodo  di  tempo  che 
ia  sufficiente  a  compensare  i  comuni  delle  spese  sostenute  per  l'opera 
i  prò  della  quale  essi  sono  applicati  (art.  40,  §  3),  di  guisa  che,  com- 
lensata  la  spesa  di  costruzione,  il  passaggio  deve  esser  libero  e  i 
»muni  debbono  mantenere  le  strade  a  proprie  spese  (art.  40,  §  4); 
iltrecchè  la  loro  costituzione  e  la  loro  durata,  come  pure  le  relative 
ari£fe,  non  possono  avere  effetto  senza  l'approvazione  della  Giunta 
somunale  amministrativa  (art.  40,  §  5). 

601.  —  La  normalizzazione  delle  strade,  in  quanto  debba  esser 
determinata  da  punti  di  vista  economici,  si  riferisce  alla  larghezza, 
lUa  solidità,  alla  pendenza  massima  della  strada  atte  ad  assicurare 
il  libero  movimento  dei  veicoli  (^  carreggio  „)  entro  i  limiti,  per  cia- 
seono,  di  un  determinato  carico  massimo,  e  per  le  strade  di  categoria 
inferiore  essa  può,  neUe  condizioni  odierne  di  sviluppo,  esser  lasciata, 
entro  certi  limiti,  alla  oculatezza  degli  interessati. 

La  polizia  stradale,  intesa  specialmente  ad  impedire  i  danneggia- 
inenti  alle  strade  specialmente  da  parte  di  coloro  che  se  ne  servono, 
attinge  dal  suo  scopo  la  necessità  di  certe  prescrizioni  da  osservarsi 
ndla  costruzione  e  nell'uso  delle  strade.  La  materia  è,  in  Italia,  disci- 
nata  dal  regolamento  10  marzo  1881,  colla  sua  minuta  enumerazione 
d^li  atti  vietati  (far  cosa  che  rechi  danno  alla  strada  ed  alle  opere 
e  piantagioni  che  ad  essa  appartengono  ;  alterarne  la  forma  ed  inva- 
derne il  suolo;  impedire  il  libero  scolo  delle  acque  nei  fossi  laterali 
e  il  libero  loro  deflusso  sui  terreni  più  bassi;  condurre  lungo  esse 
kstiame  a  pascolo;  condurre  su  di  esse  legnami  a  strascico;  fare 
escavazioni  nei  terreni  laterali,  costrurre  edifizi,  piantare  alberi  e  siepi 
0  terreni  a  bosco  a  meno  di  una  certa  distanza  dalla  strada  ecc.);  — 
degli  atti  pei  quali  occorre  una  preventiva  licenza  od  una  concessione 
dell'autorità  (far  opere  o  depositi  sulle  strade;  scaricare  e  condurre 
acque  nei  fossi;  stabilire  diramazioni  dalla  strada  od  accessi  da  questa 
ai  fondi  laterali;  sradicare  boschi  laterali  ecc.);  —  dei  doveri  dei  pos^ 
Hssori  di  fondi  laterali  e  di  corsi  d'acqua  attraversanti  le  strade 
(impedire  la  espansione  delle  acque;  mantenere  le  ripe  dei  fondi 
laterali  sì  da  impedire  gli  scoscendimenti;  regolare  la  irrigazione  dei 
terreni  laterali  in  modo  che  non  ne  derivi  danno  aUa  strada  ecc.); 
—  colle  sue  disposizioni  relative  alla  libertà  della  circolazione  e  alla 
materiale  sicurezza  del  passaggio  (divieto  di  ingombrare  il  suolo  stra- 
dale; di  impiantare  tiri  al  bersaglio,  stabilimenti  od  opifizi  interes- 
santi la  sicurezza  e  la  salubrità  pubblica  se  non  alla  distanza  dalle 
strade  fissata  caso  per  caso  dal  prefetto;  prescrizioni  sul  modo  di 
condurre  le  mandre  di  animali,  sul  modo  di  collocare  i  veicoli  a  ruote, 
i  cavalli  ed  altri  animali  nelle  loro  fermato  sulla  strada  ecc.)  ;  —  e 
colle  sue  disposizioni  relative  ai  veicoli  (larghezza  minima  delle  ruote; 
forma  dei  cerchioni;  indicazione  sui  veicoli,  tranne  certe  eccezioni, 
del  nome  e  domicilio  del  proprietario  ;  prescrizioni  sul  modo  di  con- 
durli ecc.). 
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508.  —  Poste  e  telegrafi.  —  Quanto  alle  po^  e  al  \ 
sebbene  le  diverse   parti   della   rete  dei  relativi  servizi,  n< 
coordinata  ramificazione  su  tutto  il  territorio,  presentino,  pe 
riguarda  la  intensità  del  loro  movimento  e  la  correlativa  im 
delle  disposizioni,  gradazioni   analoghe  a  quelle   che   presei 
strade,  pure  vi  si  afferma  una  molto  più  intima  correlazione 
singola  parte  della  rete  e  la  rete  intera,  in  quanto  non  sok 
sima  centralizzazione  è,  qui,  condizione  essenziale  per  la  com 
del  massimo  effetto  economico,  ma  anche  si  verifica  qui  il  j 
ogni  singolo  tratto  locale  della  rete  ha  per  tutto  il  paese 
importanza  che  ha  per  il  suo  ristretto  raggio  di  azione.  CU 
dalla  natura  stessa  degli  scopi  a  cui  queste  istituzioni  servom 
che  una  data  località  sua  collegata  a  tutte  le  altre  da  un 
postale,  è  un  interesse,  che   tocca   non  soltanto  e  neppure 
mente  gli  abitanti  di  quella  località  e  delle  località  a  lei  p: 
ma  anche  ed  egualmente  tutti  quelli,  dovunque  dimoranti, 
quella   località  si  trovano  od  avranno  a  trovarsi  in  corris] 
E  questo   rapporto   di    reciprocità   tanto  più  si  afferma  qi 
questo  bisogno  di  corrispondenza  diventa  intenso  ed  esteso 
la  direzione  dei  mezzi  di  corrispondenza  —  poste  e  telegraj 
nella  competenza  esclusiva  deiramministrazione  centrale,  di 
di  un  intervento  di  complessi  locali  inferiori  può,  qui,  parlar 
più  quando  si  tratta  di  comprendere  in  una  rete  telegrafica 
stanza  fitta  piccoli  comuni;  nel  qual  caso  il  bisogno  della  { 
è  già  abbastanza   soddisfatto   coir  allacciamento  del  telegi 
comunicazione  postale,  e  quindi  è  un  interesse  essenzialme: 
quello  che  reclama  l'apertura  di  un  ufficio   telegrafico  (con 
comuni  interessati  nelle  spese  d'impianto,  di  mantenimento 
cizio  della  diramazione). 

503.  La  unità  deiramministrazione  determina  la  corrif 
classificaziofie  e  disposizione  delle  varie  parti  della  rete,  con 
costituzione  del  monopolio  (pene  contro  il  trasporto  privato  ( 
diritto  penale  postale);  monopolio  (o  **  privativa  „),  che  la  leg^ 
italiana  del  20  giugno  1889  (testo  unico)  limita  al  trasporto 
e  per  mare  fra  i  diversi  paesi  del  Regno  e  fra  questo  e  1' 
alla  distribuzione  delle  corrispondenze  epistolari  (art.  1),  esci 
ancora  le  lettere  di  cui  i  privati  si  facciano  latori  senza  fine 
quelle  che  portino  un  bollo  il  quale  provi   che  sia  stato  st 
il  diritto  postale;  quelle  aperte  trasportate  da  individui  oh 
facciano  professione:  quelle  che  una  persona  spedisco  ad  un 
mezzo  di  espresso;    le  lettere  e  i  pieghi    che  un  individuo 
in  un  comune  dove  non  liavvi    ufficio  di  posta  ritira  o  fi 
porta  o  fa  portare  in  altro  comune  limitrofo  in  cui  esiste 
postale;    finalmente,  le  lettere  ed  i  pieghi    che   si  trasport 
linee  delle  strade  ferrate  riguardanti  unicamente  l'Ammin 
e  Tesercizio  delle  linee  medesime  (art.  2). 


^ 
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Per  ciò  che  riguarda  le  poste,  la  necessità  e  l'effetto  economico 
iel  monopolio  per  la  coordinata  ramificazione  del  servizio  su  un  vasto 
errìtorio,  appaiono  nel  monopolio  che  appunto,  al  primo  sorgere  di 
lisposizioni  postali  di  Stato,  fu  a  queste  riservato,  esclusa,  con  dispo- 
ózioni  proibitive  e  penali,  T offerta  e  l'impiego  di  altri  mezzi,  alla 
lual  condizione  soltanto  poteva,  quando  piccolo  era  il  movimento, 
dttenersi,  coir  assicurazione  di  un  certo  reddito,  la  diffusione  di  un 
regolare  servizio  di  posta  su  tutto  il  territorio  e,  cresciuto  il  movi- 
mento, ottenersi  la  massima  riduzione  possibile  del  costo  di  ogni 
singolo  servizio.  Oggi,  il  ^  monopolio  di  diritto  „  può,  senza  che  ne 
Tenga  pregiudizio  a  questo  risultato  finale,  essere  abbandonato  là 
dove  esiste  un  servizio  di  comunicazioni  e  di  trasporti,  al  quale,  pei 
Ittssi  prezzi  che  può  fare  e  che  far  non  potrebbero  intraprese  isolate, 
sia  assicurato  un  "  monopolio  di  fatto  „  in  misura  tale  che  dall'ab- 
bandono del  monopolio  di  diritto  non  possa  venir  pregiudizio  al  risultato 
finale  suaccennato.  Ciò  è  a  dirsi  oggi  per  quanto  riguarda  il  trasporto 
dei  pacchi^  mentre  il  monopolio  del  trasporto  delle  lettere  si  comprende 
come  abbia  ad  essere  mantenuto.  —  Per  ciò  che  riguarda  il  telegrafo, 
la  sua  natura  tecnica  fa  sì  che  ad  assicurare  il  monopolio  basta  la 
riserva,  espressa  o  di  fatto,  dell'impianto.  Solo,  riguardo  agli  impianti 
privati,  ad  esempio,  riguardo  agli  impianti  telegrafici  pel  servizio  di  fer- 
rovie 0  di  fabbriche,  è  a  trovar  modo  di  impedire  che  essi  non  siano 
&tti  servire  ai  bisogni  generali  di  comunicazione  o  di  fare  che  vi  ser- 
vano per  commissione  del  monopolio.  In  alcuni  paesi,  dove  la  telegrafia 
rimase  abbandonata  alle  intraprese  private,  l'esperienza  mise  in  luce 
gli  inconvenienti  inseparabili  dall'economia  privata  applicata  all'im- 
pianto ed  all'esercizio  dei  mezzi  di  trasporto  e  di  comunicazione.  Ciò 
è  a  dirsi  specialmente  dell'Inghilterra  in  confronto  dei  paesi  deU'Eu- 
ropa  continentale  dove  prevale  il  sistema  del  monopolio,  essendosi 
là  viste  le  società  telegrafiche  farsi  bensì  una  viva  concorrenza  per 
le  linee  piìi  produttive,  ma  trascurare  affatto  o  poco  meno  le  linee 
secondarie;  d'onde  per  alcune  regioni  una  esuberanza,  per  altre  una 
deficienza  di  impianti,  con  tariffe,  in  generale,  assai  alte,  tranne  per 
le  linee  formanti  oggetto  di  concorrenza,  e  ad  ogni  modo,  per  effetto 
della  diversa  concorrenza,  disuguali;  stato  di  cose,  cui  solo  pose  fine 
l'abbandono  del  sistema  del  servizio  privato  mediante  l'acquisto  delle 
linee  da  parte  dello  Stato  (1869). 

In  ordine  al  principio  da  adottarsi  pel  regolamento  del  corrispettivo 
per  l'uso  dei  mezzi  postali  e  telegrafici  di  corrispondenza,  appena 
Decorre  notare  come,  pur  negli  Stati  più  progrediti,  le  condizioni 
richieste  per  l'applicazione  del  principio  dell'uso  o  godimento  generale 
siano  ancora  lontane  assai  dal  verificarsi,  senza  che  possa  prevedersi 
die  esse  siano  per  verificarsi  mai.  Bensì,  tali  mezzi  presentano  attual- 
mente, per  ciò  che  riguarda  l'uso  e  l'importanza  loro,  un  carattere 
sosì  spiccato  di  universalità,  che  il  principio,  che  a  loro  riguardo 
{eneralmente  si  afferma,  è,  negli  Stati  odierni,  il  principio  della  tassa. 
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Sono  però,  a  questo  riguardo,  da  notarsi  fra  il  servizio  pc 
telegrafico  alcune  differenze  derivanti  dal  diverso  rappo: 
essi  stanno  coi  bisogni  generali  del  paese.  Il  servizio  postale 
nelle  condizioni  odierne  di  civiltà,  ad  un  bisogno  assolutami 
rale,  mentre  il  telegrafo  serve  a  bisogni  speciali,  cioè  alh 
sione  di  quelle  notizie  che  appunto  vogliono  essere  trasn 
quella  celerità  e  prontezza  che  il  telegrafo  solo  può  dar 
carattere  di  urgenza  hanno,  essenzialmente,  le  notizie  che 
scono  ai  prezzi  dei  più  importanti  articoli  di  commercio,  al  n 
degli  affari  (offerte  e  domande  di  prodotti  ecc.),  ad  awenii 
blici,  mentre  le  notizie  che  si  riferiscono  a  circostanze  i 
della  vita  personale  sono  quelle  che  formano  il  minor  : 
ancora,  tengono  in  parte  della  spesa  di  lusso,  in  quanto  la 
missione  telegrafica  non  è,  pel  loro  scopo,  una  necessità, 
la  più  gran  parte,  un  mero  soddisfacimento  personale.  Co 
della  distanza  a  cui  si  vuole  far  arrivare  la  notizia,  quesl 
lizzazione  cresce,  mentre  nell'ambito  di  un  breve  raggio,  doT 
mento  ferroviario,  specie  delle  persone,  abbia  raggiunto  un  i 
di  sviluppo  ed  intensa  vi  sia  la  vita  degli  affari,  non  pu 
avvenga  una  certa  generalizzazione  nell'uso  del  telegrafo, 
opposto  lo  si  ha  nella  corrispondenza  telegrafica  transoceanic 
serve  quasi  esclusivamente  al  commercio  mondiale,  alla  p 
a  queUe  notizie  private  che  o  si  possono  ridurre  ad  un  v 
nomico,  oppure  presentano  spiccato  il  carattere  di  spesa 
Ciò  conduce  a  ritenere  che  il  prodotto  delle  tasse  telegra 
sempre  cuoprire  tutte  le  spese,  compreso  l'ammortamento  d< 
d'impianto,  laddove,  quanto  al  servizio  postale  delle  lettere  (Bi 
possono  darsi  circostanze  in  cui,  per  motivi  che  attengoD 
muovimento  dello  sviluppo  economico  e  civile,  convenga  s 
mantenere  una  misura  di  tassa,  la  quale,  di  fronte  al  cos 
vamente  alto  del  servizio,  non  basta  a  cuoprirlo. 

504.  —  Notevole,  nella  storia  dei  mezzi  di  corrispond 
corso  tenuto  dal  processo  di  formazione  del  prezzo  o  coi 
pel  loro  uso.  È  qui  dove  il  sistema  del  trattamento  medio 
alla  diversità  delle  strade,  fu  primamente  applicato,  in  quai 
denza  alla  unificazione,  insita  nei  mezzi  di  corrispondenza, 
a  prescindere  dalla  natura  e  dalle  condizioni  delle  strade  ] 
alle  quali  il  servizio  doveva  esser  fatto.  Che  se  nei  primi  U 
sviluppo  delle  poste,  quando  il  poco  movimento  costringev 
conto  delle  spese  di  costruzione,  di  mantenimento  e  di  ese 
varii  tratti  di  strada  su  cui  il  trasporto  doveva  operarsi, 
tasse  diverse  secondo  le  diverse  strade  (strade  buone  o  catti 
di  maggiore  o  minor  movimento;  tariffe  diverse  secondo  le 
il  livellamento  cominciò  colla  introduzione  di  una  tariffa  ( 
eguale  pei  trasporti  da  farsi  nell'ambito  di  ogni  singola  stazioì 
In  processo,  invalse   il  sistema  del    prezzo    unitario  unico 
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unità  di  lunghezza  della  strada,  e  più  tardi  per  ogni  unità  di  lun- 
ghezza della  distanza  geografica  misurata  in  linea  retta,  in  quanto 
a  misura  che  più  intensa  ed  estesa  si  fa  la  vita  di  relazione  anche 
diminuisce  il  costo  di  ogni  singolo  atto  di  trasporto  per  le  varie 
destinazioni,  finché  il  costo  diventa  cosi  esiguo  che  la  differenza  fra 
i  vari  costi  relativi  alle  varie  destinazioni  non  possono  più  esprimersi 
nel  prezzo;  oltrecchè ,  per  la  odierna  complessità  della  vita  di  rela- 
zione, r  individuo  corrisponde  nelle  più  svariate  direzioni,  di  guisa 
che,  anche  individualmente,  un  calcolo  medio  è  possibile.  Succede, 
nel  corso  di  questo  processo  di  livellazione  dei  prezzi  pel  trasporto 
della  corrispondenza,  il  periodo  della  formazione  di  prezzi  medii 
Becondo  le  varie  distanze,  finché  si  arriva  alla  completa  eliminazione, 
nella  formazione  delle  tariffe,  anche  di  questo  momento. 

La  tariffa  unica  per  il  trasporto  delle  corrispondenze  a  qualunque 
distanza  ha,  anche  dal  punto  di  vista   meramente   economico   della 
formazione  dei  prezzi,  la  sua  ragione.  Le  spese  di  trasporto  sono  di 
due  specie:  le  spese  cosidetto  di  manipolazione  necessarie  per  racco- 
g^ere  e  distribuire  gli  oggetti  trasportati  nei  due  punti  estremi  fra 
eoi  il  trasporto  si  compie,  e  le  vere  e  proprie  spese  di  trasporto  da 
un  punto  all'altro.  Or,  poiché,  entro  un  certo  limite  massimo  di  inten- 
sità di  corrispondenza,  gli  impianti  e  le  disposizioni  di  esercizio  pos- 
sono rimanere  e  rimangono  gli  stessi  quale  si  sia  la  somma  totale 
diservizi  particolari   che  sono  da  compiere,  avviene  che,  a  misura  che 
pia  intensi  e  frequenti  diventano  i  rapporti,  le  vere  e  proprie  spese 
di  trasporto  delle  lettere  o,  corrispondentemente,  di  trasmissione  dei 
telegrammi  diminuiscono  molto  più  rapidamente  che  non  facciano  le 
flpese  di  manipolazione,  e  diventano  alla  fine,  per  ogni  unità  di  ser- 
vizio, cioè  per  ogni  oggetto  trasportato  e  per  ogni  unità  di  distanza 
a  cui  il  trasporto  è  fatto,  così  esigue  che  le  differenze  di  costo  deter- 
minate dalle  differenze  di  distanza  diventano  minime  e  tali  da  essere 
impossibile  esprimerle  nei  prezzi,  specie  quando  questi  sono  già  per 
sé  esigui.  Oltrecchè  il  ribasso  dei  prezzi  per  le  corrispondenze  a  più 
grandi  distanze  ed  il  progresso  economico  e  civile  dei  popoli,  hanno 
appunto  per  effetto  di  moltiplicare  maggiormente  i  rapporti  fra  loca- 
lità lontane  che  non  quelli  fra  località  vicine;  locchè  ha  alla  sua  volta 
per  effetto  di  diminuire  il  costo  di  ogni  singolo  servizio  e  di  acco- 
starlo sempre  più  al  costo  del  servizio  fra  località  più  vicine. 

La  tendenza  poi  alla  internazionalità  dell'amministrazione,  quale 
si  afferma  nel  servizio  di  corrispondenza,  spinge  ad  estendere  la  unità 
della  tariffa  a  più  paesi  ed  alla  fine  a  più  continenti  (^  tariffa  unto- 
naie  ,  ;  '  tariffa  mondiale  „);  dove  però  i  singoli  paesi  appaiono  come 
zone  inteme  del  grande  complesso  unitario  (mondiale)  con  tariffe 
minori,  oppure  più  paesi  si  uniscono  per  formare  una  zona  siffatta. 
Questo  corso  tenne  lo  sviluppo  delle  tariffe  postali  e  telegrafiche; 
con  questo,  però,  che  la  posta,  a  motivo  della  maggiore  universalità 
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dei  suoi  servizi  e  della  maggior  intensità  del  movimento  a  e 
precorre  il  telegrafo  di  alcuni  stadi. 

505.  —  Un'ultima  applicazione  del  trattamento  medio  i 
sfera  di  servizi  ha  luogo  per  ciò  che  riguarda  la  determinazi< 
misura,  nella  quale  i  singoli  atti  d'uso  requisiscono  le  dispa 
corrispondenza.    Questa  misura  è,  nella  posta,  determinata 
degli  invii,  nel  telegrafo  dal  tempo  necessario  per  la  trasmis 
telegramma  e  così  dalla  lunghezza  della  corrispondenza.  Si 
pertanto,  riferire  ogni  atto  d'uso  a  certe  unità,  che  per  la  o 
denza  postale  fu  una  data  piccola  unità  di  peso,  e  per  la  e 
denza  telegrafica  la  parola;  e  dapprima  le  tasse  vennero  con] 
al  numero  di  siffatte  unità  che   ogni  singolo  atto  di  uso,  * 
singola  corrispondenza  postale  o  telegrafica,  conteneva.  Ma  a 
col  moltiplicarsi  dei  rapporti,  la  tendenza  alla  livellazione  € 
nel  senso  che  alla  commisurazione  della  tassa  fu  posta  a 
unità  di  una  certa  grandezza,  presa  come  tipo  della  magg 
degli  atti  di  uso,  trascurando  le  differenze  di  costo  minori,  e 
stabilire,  per  la  corrispondenza  postale,  un  peso  massimo  p 
rispondenza  "  semplice  „,  con  tasse  graduate  per  gli  invi 
superiore,  e,  per  la  corrispondenza  telegrafica,  un  numero 
di  parole  pel  telegramma  ordinario  o  semplice.  Questo  siste 
binato  colla  unità  della  tariffa  per  qualunque  destinazione,  • 
dizione  necessaria  per  l'applicazione,  nel  servizio  postale,  del 
o  francobolli,  mediante  il  quale  la  commisurazione  della  tassa  • 
al  pubblico,  il  suo  pagamento  viene  ad  essere  grandemente 
si  crea  per  l'amministrazione  un  controllo  automatico  delle  r 
e  si  ottiene  un  notevole  risparmio  di  tempo  e  di  lavoro.  P* 
riguarda  il  telegrafo,  dove  i  vantaggi  dell'  affrancatura   co: 
non  si  fanno  sentire  in  egual  misura  come  nella  posta,  si  è 
ultimi  tempi,  sull'esempio  dell'amministrazione  tedesca,  rit 
gran  parte  al  sistema  della  tassazione  delle  parole,  combii 
con  una  tassa  fissa  per  ogni  telegramma;  tassa,  che  deve  i 
dere  alla  misum,  nella  quale   ogni   telegramma    requisisce 
(personale  e  materiale)  del  servizio  telegrafico.    Per  certi 
corrispondenza  poi,  che  importano  un  costo  speciale  calcolabil 
si   applicano    prezzi    addizionali,  come  ad  esempio   per  le  i 
rispetto  alle  quali  si  vogliano  avere   condizioni  di  sicurezz; 
e  superiori  alle  ordinarie  (pieghi  "  assicurati  „,  "  raccomand 
le  spedizioni  per  lo  quali  non  siasi  anticipatamente  pagato 
non  siasi  pagato  tutto  il  prezzo  di  trasporto  (invii  **  non  al 
od  ^  insufficientemente  affrancati  „)  e  per  diversi  altri  serv 
scrii,  che  importano  corrispondenti  tasse  supplementari. 

506.  Ferrovie.  —  Le  ferrovie  presentano,  in  ordine  alla  ir 
loro  per  ciò  che  riguarda  la  intensità,  la  varietà  e  la  estensioi 
riale  del  loro  mo^'inlento,  una  gradazione  analoga  a  quella  de 
ordinarie,  ma,  per  oltetto  della   loro  natura   economica  e  i 


l'amministrazione  e  la  vita  economica  825 

esso  fra  ogni  singola  parte  della  rete  e  la  rete  intiera  è  qui,  come 
ei  mezzi  di  corrispondenza,  più  intimo.  Ciò  specialmente  è  a  dirsi 
el  nesso  fra  le  **  ferrovie  principali  „  (Haupt-)  e  le  secondarie  o 
iterali  (Nebenbahnen),  le  quali  costituiscono,  insieme,  le  ferrovie 
i  prima  categoria,  di  guisa  che  note  differenziali  tali  da  poter  ser- 
ire  di  base  ad  una  classificazione  si  hanno  solo  per  le  ferrovie  di 
itegoria  inferiore,  per  le  vicinali  (Vicinai-)  e  locali  (Localbahnon). 

quest'ultima  categoria  appartengono  quelle  ferrovie,  che  in  località 
ià  fatte  entrare  nel  sistema  del  movimento  ferroviario  dalle  linee 
i  prima  categoria  {principali  o  laterali)  sono  destinate  a  surrogare, 
el  movimento  da  o  verso  queste  linee,  gli  antichi  mezzi  di  comuni- 
mone  e  di  trasporto.  Occorre  per  ciò  che  il  territorio  dello  Stato 
ia  prima  dalle  ferrovie  di  prima  categoria  diviso  in  grandi  zone  di 
lovimento  e,  seguendo  le  correnti  principali  del  movimento  econo- 
lico,  collegando  fra  loro  i  punti  di  concentrazione  della  vita  dello 
(tato,  formino,  per  cosi  dire,  l'ossatura  del  sistema  ferroviario,  alla 
[Uale  si  dovranno  collegare,  come  tratti  di  congiunzione  delle  varie 
one,  le  ferrovie  di  categoria  inferiore. 

Di  qui  il  rapporto,  in  cui  i  mezzi  di  comunicazione  e  di  trasporto 
ii  cui  })arliamo  stanno  rispetto  all'  amministrazione  centrale  ed  alla 
ocale.  L'importanza,  che  le  ferrovie  principali  hanno  per  la  generalità 
legli  interessi  della  comunità  sociale,  fa  sì  che  esse  debbano  esser 
naterìa  di  amministrazione  centrale.  Le  ferrovie  di  seconda  categoria, 
ielle  quali  gli  scopi  extra-economici  interessanti  la  comunità  dello 
Stato  hanno  una  molto  minor  importanza,  presentano  per  lo  Stato, 
fià  per  questo  motivo  ed  almeno  per  un  certo  tempo,  un  interesse 
iiinore.  Ma  il  collegamento  del  territorio  dello  Stato  al  grande  movi- 
lento  ferroviario  è  cosa  che,  per  la  estesa  portata  dei  suoi  effetti  eco- 
omici  e  sociali,  tocca  la  universalità  dei  cittadini  ;  epperò,  trattandosi 
[ferrovie  laterali  o  di diramazioìie {dslle ^Tincif ali,  Nebenbahnen), 
iso  non  tocca  soltanto  gli  interessi  di  questa  o  quella  zona  più 
meno  prossima  alla  linea  principale,  come  già  lo  mostra  il  fatto 
)1  maggior  movimento,  che  sulle  linee  principali  si  produce  all'a- 
ìrsi  di  nuove  linee  laterali  che  a  quelle  si  allaccino.  Invece,  le 
rrovie  locali  presentano  un  interesse  assolutamente  locale,  quando 
m  si  tratti  di  linee  tramezzanti  fra  le  locali  e  le  laterali:  gli  abi- 
nti  della  zona  attraversata  dalla  ferrovia  locale  e  già  partecipanti, 
ir  mezzo  delle  ferrovie  di  categoria  superiore,  al  movimento  ferro- 
ario,  riducono,  eoirapplicazione  dei  motori  meccanici,  le  spese  dei 
ro  trasporti,  locchè  non  interessa  la  universalità  ne  più   ne  meno 

qualunque  altra  riduzione  che  un  certo  numero  di  soggetti  econo- 
ici  si  propongano  di  realizzare  nel  costo  della  loro  produzione, 
pperò,  le  ferrovie  loculi  anche  vengono  denominate  ferrovie  di  im- 
)rtanza  secondaria  o  subordinata  o,  in  contrapposizione  alle  ferrovie 

prima  categoria  o  principali,  anche  diconsi  ferrovie  secondarie; 
mtrapposizione,  la  quale  ha,  per  l'applicazione  dei  principii  di  ammi- 
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flpecalazìone  riuscirono  alla  creazione  di  una  quantità  di  linee  fra  i 
punti  principali  e  nel  senso  delle  correnti  principali  del  movimento; 
linee  intese  ciascuna  ad  attrarre  a  sé  una  parte  di  tale  movimento 
•y  non  di  rado,  costrutte  unicamente  per  costringere,  colla  minaccia 
della  concorrenza,  le  società  esistenti  ad  acquistarle.  Di  qui,  un  grande 
qireco  di  capitali  nell'impianto  di  linee  od  inutili  o  premature,  colla 
naturale  conseguenza  di  una  depressione  dei  redditi  medii  e  di  una 
assoluta  o  quasi  assoluta  improduttività  di  una  parte  della  rete;  un 
impianto  difettoso  della  rete  stessa,  dove  i  centri  secondari  erano 
affatto  trascurati;  tariffe  dannose  agli  interessati  al  trasporto,  in 
quanto  esse  erano  tenute  basse  per  le  destinazioni  rispetto  alle  quali 
specialmente  si  spiegava  la  concorrenza,  ma  tanto  più  erano  tenute 
alte  per  le  piazze  intermedie;  eliminazione  della  concorrenza  mediante 
accordi  fra  le  diverse  Compagnie;  tariffe  concordate  C  cartelli  „),  con- 
venzioni di  esercizio,  fusioni,  ecc. 

508.  —  Ma  da  ciò  che  le  ferrovie  debbono  formare  oggetto  della 
economia  comunitativa  o  sociale,  non  ne  consegue  punto  che  esse 
debbano  senz'  altro  essere  esercite  direttamente  dallo  Stato,  potendo 
questo  commettere  tale  esercizio  ad  intraprese  da  esso  regolate,  le 
quali,  anzi,  diventarono  qui  la  forma  d'intrapresa  dominante,  per 
quanto  sia  sorta  assai  presto  la  questione:  "  ferrovie  private  o  ferrovie 
di  Stato  9  ?.  Or,  per  ciò  che  è  di  questa  grande  controversia,  il  modo 
difettoso  con  cui  spesso  fu  posta  la  questione  e  le  erronee  conseguenze 
a  cui  esso  condusse,  ingenerarono  confusioni,  le  quali  non  fecero  che 
rendere  più  difficile  la  soluzione  del  problema.  Quanto  al  modo  di 
porre  la  questione,  il  concetto  che  molti  si  fanno  delle  '^  ferrovie  pri- 
vate „  come  di  intraprese  private  vere  e  proprie,  fu  quello  che  spe- 
cialmente condusse  a  dare  alla  questione  soluzioni  essenzialmente 
unilaterali,  in  quanto  gli  uni,  fermi  nel  principio  della  superiorità 
della  economia  privata,  si  fecero  a  reclamare  anche  qui  la  industria 
privata  come  la  meglio,  la  sola  adatta;  gli  altri,  tenendo  il  principio 
opposto,  sulla  base  del  carattere  di  monopolio  e  degli  altri  momenti 
determinanti,  qui,  la  economia  comunitativa,  rivendicarono  all' am- 
ministrazione diretta  dello  Stato,  come  le  strade  ordinarie,  anche  le 
ferrovie.  Si  aggiunse  in  molti  la  erronea  idea  che  la  questione  com- 
portasse una  soluzione  assoluta,  identica  per  tutti  i  luoghi  e  per  tutti 
i  tempi,  e  in  questi  ultimi  tempi  il  trapasso  dalla  teorìa,  riconosciuta 
manchevole,  della  economia  privata  individualistica  ad  una  concezione 
della  economia  sociale  più  lata  e  più  organica;  concezione,  la  quale 
fece  scuoprire  ombre  là  dove  prima  tutto  pareva  luce,  e  per  cui  tali, 
che  prima  erano  stati,  anche  in  materia  ferroviaria,  entusiasti  della 
concorrenza  assoluta,  diventarono  non  meno  entusiasti  propugnatori 
delle  ferrovie  di  Stato. 

La  definizione  più  sopra  data  del  concetto  di  "  intrapresa  regolata  „, 
secondo  cui  questa,  anche  rispetto  ai  mezzi  di  trasporto  di  cui  qui 
è  parola,  non  deve  farla  che  da  organo  esecutivo  della  economia  comu- 


l'amministrazione  e  la  vita  economica  829 

érroviarìe,  entrerà  per  una  gran  parte  nella  soluzione  della  que- 
itione. 

509.  —  La  delegazione  della  funzione  ferroviaria  da  parte  dello 
)tato  ad  intraprese  private  da  esso  regolate  prende  la  forma  della 
x>8idetta  "  concessione  ^,  che  è  la  istituzione,  per  atto  di  diritto 
rabblìco,  della  intrapresa  sulla  base  di  una  convenzione  fra  la  intra- 
)re8a  concessionaria  e  lo  Stato  avente  per  oggetto  la  determinazione 
ielle  limitazioni  e  degli  obblighi  che  a  quella  sono  imposti  per  assi- 
mrarne  il  funzionamento  nel  senso  voluto  dalle  esigenze  della  economia 
somunitativa.  La  forma  della  concessione  dipende  dal  diritto  pubblico; 
né  fa  differenza  che  la  parte  dell'  atto  avente  carattere  di  diritto 
privato  sia  tenuta  distinta  dalla  parte  avente  carattere  di  diritto 
pubblico,  che  cioè  la  legge,  corrispondentemente,  il  decreto  di  con- 
cessione sia  cosa  distinta  dalla  convenzione  stipulata  fra  lo  Stato  e 
la  Compagnia  concessionaria,  e  così  dalle  "  condizioni  „  da  questa 
accettate  {"  capitolato  „),  o  che  Tuna  parte  e  l'altra  siano  fuse  insieme. 
Le  condizioni  della  concessione,  condizioni  che  ricorrono  in  tutte  le 
intraprese  delegate  di  uno  Stato,  possono  essere  raccolte  in  un  sol 
corpo  e  formolate  come  legge  generale  delle  concessioni  (capo  V  della 
legge  italiana  20  marzo  1865,  allegato  F),  alla  quale  ogni  singola 
concessione  potrà,  con  un'apposita  clausola,  riferirsi.  L'ordinamento 
di  fatto  del  sistema  delle  concessioni  presenta  nei  diversi  paesi  una 
grande  varietà  di  elementi,  in  quanto  nei  relativi  atti  si  fanno  entrare 
alla  rinfusa  norme  e  condizioni  sia  generali,  sia  speciali  e,  sovratutto, 
prescrizioni  di  polizia.  Che  anzi,  qua  e  là,  perfino  certe  parti,  fra  le 
più  importanti,  del  diritto  privato  (diritto  delle  società  per  azioni; 
diritto  delle  espropriazioni  per  causa  di  utilità  pubblica)  non  comin- 
ciarono a  svilupparsi  se  non  nei  diversi  atti  di  concessione. 

Secondo  la  legge  organica  italiana  sui  lavori  pubblici  del  1865, 
la  costruzione  e  1'  esercizio  di  una  ferrovia  pubblica  —  intendendo 
per  *  ferrovie  pubbliche  „  quelle  destinate  al  servizio  pubblico  pel 
irasporto  di  persone,  merci  o  cose  qualunque,  in  contrapposto  alle 
ferrovie  private  ^ ,  che  sono  quelle  che  un  privato  od  una  società 
ostruisce  esclusivamente  per  l'esercizio  permanente  o  temporaneo  di 
n  commercio,  di  una  industria  o  di  un  uso  qualunque  suo  proprio 
irt.  206)  —  non  possono  altrimenti  venire  concessi  che  per  legge 
irt.  209).  Le  domande  di  concessione  devono  essere  accompagnate 
a  una  dimostrazione  dell' utilità  della  ferrovia,  dalla  indicazione  del 
lodo  col  quale  si  intende  provvedere  alle  occorrenti  spese^  dal  calcolo 
resuniivo  dell'  importare  di  sua  costruzione  e  primo  stabilimento,  e 
nalmente  da  quei  piani,  profili  e  disegni  che  sono  necessari  per  poter 
ronunziare  giudizio  sulla  regolarità  tecnica  del  progetto  e  sul  grado 
i  esattezza  del  calcolo  suddetto  (art.  244,  §  1)  ed,  occorrendo,  dal 
•dcolo  presuntivo  del  costo  dell'esercizio  e  quello  del  suo  prodotto 
irdo,  colla  esibizione  degli  elementi  statistici  su  cui  questo  è  fondato 
irt.  244,  §  2).  Le  domande  sono  subordinate  al  preventivo  esame  e 
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parere  del  Consiglio  dei  lavori  pubblici  per  la  parte  tecn 
Cionsiglio  di  Stato  per  la  parte  giuridica  ed  amministrativa  ( 
L'atto  di  concessione  deve  essere  basato  sopra  un  '  capit 
preventivamente  approvato  per  legge,  o  stipulato  dal  Mini 
promuovere  la  sanzione  legislativa  della  concessione  (art. 

510.  —  Derivazione  essenziale  della  natura  dell'ammin 
delegata  è  la  limitazione  della  duraia  delle  concessioni;  e  fu 
esatto  concetto  della  cosa  quello  che  condusse  alle  *  concec 
pdue  n  o  "  privilegi  .  coU'attribuzione  della  '^  piena  proprie 
linee,  quale  ancor  oggi  ricorre  in  alcuni  paesi  (Stati  Uniti 
una  parte,  in  tale  temporaneità  della  concessione,  la  qual 
cosi  il  concetto  della  piena  proprietà  delle  linee,  trova  la  si 
sione  il  derivare  che  le  intraprese  delegate  fanno  la  loro 
e  i  loro  poteri  dal  mandato  della  comunità  sociale,  dall'  a 
anche  è  voluta  dalla  necessità  di  pensare  all'epoca  in  cui 
per  verificarsi  le  condizioni  determinanti  il  trapasso,  pe 
riguarda  la  misura  del  corrispettivo  per  l'uso  dei  mezzi  f 
(v.  più  oltre,  n.  513),  dalla  applicazione  del  principio  della  i 
pubblica  all'applicazione  del  principio  della  tassa,  ed  anche  < 
dalla  convenienza  che  lo  Stato  non  si  chiuda  la  via  pe; 
all'esercizio  diretto  quando  questo  appaia  conveniente  e  se 
fichino  le  condizioni.  Gli  è  cosi  che  alle  concessioni  a  tempo 
dei  primi  tempi  delle  costruzioni  ferroviarie  sottentrarono  \ 
nente  le  concessioni  temporanee,  ed  anche  in  Inghilterra  ai 
sanare  gli  effetti  del  disinteressarsi  che  in  ordine  a  quec 
aveva  fatto  lo  Stato  (legge  del  1844  che  attribuì  allo  Stato  i 
di  riscatto  dopo  24  anni  dal  compimento  delle  linee).  Nella 
degli  Stati  del  Continente  la  limitazione  della  durata  delle  ce 
si  attua  in  due  modi,  in  quanto  o  si  attribuisce  allo  Stato  i 
di  riscatto  a  certe  condizioni  prestabilite,  diritto  da  esercii 
dopo  trascorso  un  certo  numero  d'anui  dalla  concessione,  ( 
stabilisce  un  termine,  trascorso  il  quale  la  linea  si  devol 
compenso,  allo  Stato  ("  diritto  di  devoluzione  »,  Heimfall 
di  guisa  che  nel  frattempo  il  capitale  d'impianto  deve  essere 
tizzato  coi  proventi  dell'  intrapresa.  E  questo,  sostanziai: 
sistema  della  legge  italiana  sui  lavori  pubblici  20  marzo  1865 
cui  le  concessioui  delle  ferrovie  pubbliche  si  fanno  per  i: 
determinato  dagli  atti  delle  medesime,  alla  scadenza  del  qu 
fatto  solo  di  essa  scadenza  lo  Stato  sottentra  ai  concessioi 
Tesercizio  di  tutti  gli  utili  e  prodotti  degli  stabili  od  opere  C( 
le  ferrovie  concesse  e  lo  loro  dipendenze  (art.  248,  §  1)  ed 
sionari  devono  consegnare  al  Governo  in  buono  stato  la  stradi 
le  opere  componenti  la  medesima  e  le  sue  dipendenze  (art.  : 
solo  conservando  essi,  oltre  le  azioni  reali,  la  proprietà  deg. 
mobili,  come  macchine  di  locomozione,  carrozze,  carri  per  tras] 
(art.  240,  §  1). 
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511.  —  Correlativi  alla  concessione  del  monopolio  ferroviario 
le  intraprese  regolate  dallo  Stato  sono  da  una  parte  la  stipulazione 
i  certi  servizi  per  iscopi  di  amministrazione  di  Stato,  ad  esempio, 
d  trasporto  delle  valigie  postali,  delle  truppe,  ecc.  (art  278  e  seg. 
gge  del  1865),  dall'  altra  lo  assoggettamento  delle  società  conces- 
onarìe  al  potere  dello  Stato  per  ciò  che  riguarda  le  tariffe.  Al  qual 
guardo  ciò  che  essenzialmente  importa  gli  è  di  attuare  una  adatta 
sterminazione  di  "  tariffe  tiuissimali  „  (art.  272,  §  3,  legge  del  1865) 
rowedendo  efficacemente  ad  una  periodica  loro  revisione  e  riservando 
lo  Stato  il  diritto  di  stabilire,  eventualmente  contro  rifacimento 
A  danno  risultante,  tariffe  eccezionali  non  solo  al  verificarsi  di  certe 
mtingenze  previste  nella  concessione,  ma  anche  in  altri  casi  non 
ossibili  a  prevedersi.  I  sistemi  di  concessione  della  maggior  parte 
agli  Stati  sono  su  questo  riguardo  manchevoli  ;  se  non  che,  in  fatto, 
difetti  furono  in  certa  misura  corretti  o  paralizzati  da  tutto  quel 
ìomplesso  di  influenze,  che  un  Governo  trovasi  in  grado  di  esercitare 
ioUe  amministrazioni  ferroviarie  private,  non  meno  che  dal  fatto  che 
Qovemi  sogliono,  nei  loro  rapporti  colle  intraprese  private,  sentirsi 
penetrati  dei  loro  doveri  di  rappresentanti  degli  interessi  generali 
più  che  non  sogliano  esserlo  nei  loro  rapporti  colle  amministrazioni 
li  Stato  da  essi  dipendenti,  a  quel  modo  che  l'uomo  tende  natural- 
mente ad  esigere  dagli  altri  più  di  quanto  sarebbe  disposto  di  fare 
Bgli  stesso.  Tutto  questo  complesso  di  fatti  e  di  influenze  non  ridotto 
aè  riducibile  a  clausole  contrattuali,  basta  ad  assicurare  da  parte  delle 
intraprese  delegate  un  servizio  rispondente  ai  bisogni  ed  ai  legittimi 
iiteressi  del  pubblico.  Del  rimanente,  già  nel  loro  proprio  interesse 
e  intraprese  ferroviarie  sono  spinte  a  cercar  di  fare  il  massimo  gua- 
lagno  colla  prestazione  della  massima  somma  possibile  di  servizi; 
li  guisa  che,  in  fatto,  la  stipulazione  al  riguardo  di  speciali  cautele 
elle  concessioni  non  apparisce  propriamente  necessaria,  tanto  piii 
be,  ad  ogni  modo,  tali  cautele  non  possano  essere  stipulate  che  in 
innini  generali,  come  ad  esempio  che  la  intrapresa  concessionaria 
)bba  sempre  avere  il  materiale  necessario  per  il  servizio  (art.  268, 
gge  del  1865)  ecc.  Specialmente,  il  diritto  che,  già  per  la  conside- 
zione  dell'impiego  delle  ferrovie  nel  servizio  postale,  poi  per  motivi 
polizia  ferroviaria,  lo  Stato  deve  e  suole  riservarsi  di  approvare 
i  orari  (art.  282,  §  1,  legge  del  1865),  gli  dà  modo  di  agire  nel 
oso  voluto  dagli  interessi  del  pubblico. 

Parte  notevole  delle  condizioni  di  concessione  costituiscono  le  pre- 
rizioni  aventi  per  oggetto  la  normalizzazione  degli  impianti  C*  scar- 
cncnto  r,  delle  rotaie;  limiti  delle  pendenze  e  dei  raggi  delle  curve; 
^linazione  delle  **  scarpe  „  e  dei  "  rilevati  „;  sistema  di  *  arma- 
3nto  „  ecc.)  e  la  polizia  delle  costruzioni  e  dell'esercizio  (conserva- 
rne del  corpo  delle  ferrovie  e  loro  dipendenze;  accettazione,  impiego 
conservazione  del  materiale  mobile;  composizione  e  circolazione 
i  convogli  ecc.;  Regolamento  31  ottobre  1873),  per  la  cui   esser- 
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vanza  di  rincontro  alle  società  vuoisi  costituire  un  ufficic 
di  Stato  (ufficio  di  sorveglianza),  cui  dovrà  esser  commesse 
controllo  formale  delle  tariffe,  cioè  l'esame  della  legalità  le 
condizioni  dei  trasporti. 

51S.  —  Un  punto  del  sistema  delle  concessioni  che  prei 
ciale  importanza,  è  quello  che  riguarda  la  partecipazione  d 
alla  formazione  del  capitale  delle  ferrovie  private;  partecipa 
dappertutto,  tranne  in  Inghilterra,  fu  riconosciuta  neces 
ragione  di  questa  partecipazione  è  duplice.  In  primo  lu 
intende  ad  addossare  alla  comunità  quella  parte  del  costo 
presenta  l'uso  della  linea  per  scopi  di  Stato  non  costituen 
dito  di  economia  privata  (esempio,  le  linee  strategiche),  1< 
ottenersi  in  due  modi,  in  quanto  o  l'ammontare  della  part 
è  fin  dapprincipio  stabilito  in  una  misura  certa  e  determina 
venzione  „  di  un  determinato  valore),  oppure  tale  misura  pu 
esser  lasciata  indeterminata  ed  esser  fatta  dipendere  dalle 
del  movimento,  locchè  avviene  nella  forma  di  una  *"  garan 
resse  „,  in  forza  della  quale  lo  Stato  si  obbliga  a  pagare  ani 
'  a  fondo  perduto  „  all'intrapresa  ferroviaria  quella  parte,  al 
indeterminabile,  degli  interessi  del  capitale  d'impianto,  che 
dell'esercizio  saranno  per  lasciare  scoperta,  colla  determinazi 
tualmente,  di  un  maximum  di  onere  per  lo  Stato.  In  secoi 
quei  sussidi  da  parte  dello  Stato  sono  necessari  per  assicurai 
ficiente  partecipazione  dei  possessori  di  capitali  ad  intrapr 
viarie,  le  quali  siano  per  dare  nessun  profitto  netto  o  u 
insufficiente  ad  allettare  i  capitalisti  e  così  a  render  pc 
intrapresa  delegata.  Il  modo  più* acconcio  allo  scopo  è  qu( 
garanzia,  per  un  certo  tempo,  di  interessi  sotto  forma  di 
ziono,  in  guisa  che  gli  interessi  così  anticipati  dallo  State 
essere  rifusi  coi  maggiori  profitti  di  ulteriori  periodi  d'eser 
rando  cosi  solo  una  ripartizione  dei  profitti  su  un  certo  i 
anni.  Non  di  rado  i  due  casi  qui  distinti  si  abbinano,  com 
mente  avviene  quando,  trattandosi  di  ferrovie  insufficienten 
duttive  per  la  economia  privata,  ma  eminentemente  prodi 
la  economia  di  Stato,  la  partecipazione,  per  intanto  indel 
dello  Stato  si  attua  nel  senso  che  lo  Stato  anticipa  bensì 
ressi  di  garanzia  colla  clausola  della  restituzione,  ma  nel  ten 
si  conviene  che  quanto  rimanesse  ancora  da  restituirsi  allo  e 
della  concessione  o  al  momento  del  riscatto,  non  dovrà  j 
pagato,  e  così  costituirà  precisamente  la  partecipazione  d 
alla  formazione  del  capitale. 

L'  onero  pecuniario,  che  la  garanzia  importa  per  lo  S 
naturalmente  alla  conseguenza  doversi  dallo  Stato  osorc 
continua  ed  efficace  ingerenza  nella  condotta  economica  de 
prese  concessionarie  sia  durante  la  costruzione,  sia  durante  1 
Sorge  così  tra  lo  ?Stato  e  la  intrapresa  come  un  rapporto  e 
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apporto,  il  quale  esige  un  complesso  di  disposizioni  di  diritto,  cor- 
spondentemente,  contrattuali,  che  gli  diano  norma,  e  per  conse- 
lenza  implica  da  parte  dello  Stato  un  esercizio  del  diritto  di  deter- 
inare  e  regolare  le  tariffe  spinto  ancor  più  in  là  che  non  trattandosi 
.  ferrovie  non  garantite. 

618.  —  Quanto  al  corrispettivo  dovuto  dalle  economie  partico- 
ri  per  l'uso  dei  mezzi  ferroviarii  di  trasporto,  il  principio  del- 
uso o  godimento  generale  apparisce,  per  ogni  categoria  di  ferrovie, 
acor  meno  applicabile,  e  appena  occorre  notarlo,  che  non  per  ciò 
Iì6  riguarda  l'uso  dei  mezzi  di  corrispondenza,  in  quanto  l'uso  dei 
lezzi  ferroviarii  da  parte  dei  vari  individui  è  ancor  più  disuguale, 
d  oltracciò,  per  effetto  della  natura  tecnica  della  ferrovia,  ogni  atto 
li  trasporto  richiede  siano  messi  a  servizio  di  interessi  particolari 
notori  e  veicoli,  laddove,  trattandosi  dell'uso  di  strade  ordinarie 
)  di  mezzi  di  comunicazione  per  acqua,  veicoli  e  motori  sono  fomiti 
lai  privati  stessi. 

Per  ciò  che  riguarda  le  ferrovie  di  prima  categoria  (v.  n.  506), 
non  può  farsi  questione  che  del  principio  dell'intrapresa  pubblica  e 
di  quello  della  tassa  (v.  n.  496);  e  la  questione  vuol  essere  risolta 
nel  senso  che  dapprincipio,  e  indubbiamente  finché  le  varie  parti  del 
territorio  dello  Stato  sono  disugualmente  dotate  di  ferrovie,  il  prin- 
cipio indicato  è  quello  dell'  intrapresa  pubblica,  la  quale,  ove  siano 
per  verificarsi  eccedenze  dei  proventi  sulle  spese,  fornirà  i  mezzi 
necessari  per  dotare  di  comunicazioni  ferroviarie  le  parti  di  territorio 
che  ne  sono  prive.  Finché  non  siano  costrutte  le  linee  laterali  o  di 
diramazione,  la  priorità  di  esistenza  delle  linee  principali  procura 
agli  abitanti  delle  località  ad  esse  direttamente  collegate  vantaggi 
Bconomici  tali  che  sarebbe  ingiustizia  il  non  far  loro  pagare  l'intero 
calore  del  servizio  e  fare  per  avventura  concorrere  gli  abitanti,  posti 
n  condizioni  economiche  deteriori,  delle  località  non  ancora  prov- 
iste di  comunicazioni  ferroviarie,  a  sopperire  alle  conseguenze  di  un 
overchio  abbassamento  dei  prezzi  di  trasporto.  Le  anticipazioni  da 
arte  dello  Stato  che  qui  fossero  necessarie,  dovranno  essere  coperte 
n  corrispondenti  maggiori  introiti  di  esercizi  avvenire.  Epperò,  prima 
le  la  rete  ferroviaria  sia  compiuta  e  prima  che  siano  rifuse  le 
3ficìenze  degli  esercizi  passati  (fatta,  al  più,  eccezione  per  le  linee 
rategiche),  al  principio  della  intrapresa  pubblica  non  si  può  rinun- 
are.  Se  poi,  compiuta  la  rete  ferroviaria  e  ripianate  le  perdite 
iteriori,  si  verifichino  le  condizioni  necessarie  per  l'applicazione  del 
rincipio  della  tassa,  è  a  vedersi.  Or,  chi  consideri  la  potenza  del- 
^ffetto  economico  del  trasporto  ferroviario,  sembra  più  plausibile  il 
tenere  che  la  sua  importanza  diretta  per  ogni  singolo  soggetto 
^Gnomico  è  troppo  preponderante  e  che  una  sicurezza  oggettiva  che 
kle  effetto  sia  per  riflettersi,  con  un'eguaglianza  anche  solo  appros- 
mativa,  su  tutti  gli  altri  membri  della  comunità,  manca,  e  che 
iiindi  all'applicazione  del  principio  della  tassa  si  può,  ad  ogni  modo, 

53.    B.  S.  P.  —  S»  Sub  —  La  Mcimua  dsWammmittrajntmt, 


884  PARTE  SPBCULR  —  SEZIONE  Y.  -  l'ÌMMINISTEÌZIOMS  HITBBVÌ. 

pensare  solo  per  ciò  che  riguarda  l'uso  delle  ferrovie  per  aoi 
riferentisi  alla  vita  materiale,  cioè  pel  trasporto  di  personi 
già  lo  si  vede  attuato  relativamente  al  servizio  ferroviario  • 
porto  delle  notizie  (corrispondenza). 

Ad  ogni  modo,  la  determinazione  di  diritto  pubblico  delle 
determinazione  voluta  dalla  natura  stessa  del  monopolio,  n 
come  già  fu  accennato,  riferirsi  che  a  un  limite  massimo,  ei 
mente  coU'aggìunta  della  condizione  della  riduzione  delle  tari 
simali  al  verificarsi  di  certe  condizioni,  lasciando  che  lo  adatt 
richiesto  dal  principio  della  intn^resa,  dei  prezzi  concreti  d 
porti  alle  varie  circostanze  in  cui  il  servizio  di  tra£q^rto  si 
e  si  presta,  sia  regolato  dal  criterio  economico  delle  ftmniifiù 
ferroviarie,  di  guisa  che  esse  possano,  al  disotto  di  quel  limi 
simo,  abbassare  le  tariffe  e,  solo  evitando  i  troppo  bruschi 
vamenti  onde  avrebbero  danno  le  aziende  basate  sulle  tariffi 
denti,  rialzarle  sino  al  limite  massimo  stabilito. 

614.  —  A  tutela  degli  interessi  particolari  vuoisi,  oltre  J 
del  trasporto,  attuare  anche  il  principio  della  parità  di  trat 
a  condizioni  eguali,  specie  per  ciò  che  riguarda  il  prezzo  dei  ti 
locchè  implica  una  sorveglianza  da  parte  di  organi  della  e 
comunitativa.  Dove  però  vuoisi  osservare  che  la  posizione,  di 
rovie  locali  hanno  rispetto  agli  interessi  generali,  fa  gì  cìie 
ciò  che  riguarda  la  limitazione  delle  tariffe,  vuoi  per  ciò  che  ] 
il  loro  controllo,  l'intervento  diretto  dell'amministrazione  cent 
rispetto  alle  ferrovie  di  categoria  superiore  deve  affermarsi 
tamente,  non  sia  qui  propriamente  necessario,  bensì  può  esser 
dell'intervento  dell'amministrazione  locale. 

Gli  accennati  diritti  in  materia  di  trasporto,  in  un  colle 
necessarie  per  assicurarne  il  rispetto  —  come  ad  esempio  l'obbl 
amministrazioni  ferroviarie  di  trasportare  gli  oggetti  secondo 
della  loro  consegna  e  le  persone  col  primo  treno  d'orario, 
zione  di  un  termine  per  la  consegna,  la  efficace  pubblicazio 
condizioni  di  trasporto,  la  determinazione  delle  responsabi 
—  costituiscono  il  **  diriUo  dei  trasporti  ferroviari  „,  la  cui 
zione  è  naturalmente  compito  dell'azione  legislativa. 

515.  —  Anche  in  ordine  ai  mezzi  ferroviari  di  comunic 
di  trasporto  si  afferma,  e  tanto  più  quanto  più  si  moltiplic 
estendono  i  rapporti,  una  tendenza  ad  un  ordinamento  uniio 
circoscritto  ai  confini  di  ogni  singolo  Stato;  tendenza,  che 
primi  stadi  di  sviluppo  si  manifestò  nella  necessità  univer 
riconosciuta  di  dare  alle  ferrovie  dei  vari  Stati  la  stessa 
Nell'odierno  sviluppo  delle  comunicazioni  e  dei  trasporti,  qu 
denza  ad  un  ordinamento  unitario  determina,  per  ciò  che 
la  competenza  del  potere  centrale  negli  Stati  federali  e  la 
zione  internazionale  dell'amministrazione,  le  stesse  manifesta 
nelle  poste  e  nei   telegrafi;  con  questo,  però,  che   qui  le  e 
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nstenti  fra  le  varie  categorìe  si  fanno  sentire  nelle  loro  conseguenze» 
er  effetto  delle  quali  già  le  ferrovie  di  categorìa  inferìore  debbono 
BQz'altro  dirsi  di  competenza  locale.  Sotto  il  primo  riguardo,  cioè 
otto  il  riguardo  della  tendenza  ad  un  ordinamento  unitario,  la  com- 
etenza  in  materia  ferroviaria  sarebbe  a  regolarsi  nel  seguente  modo: 

In  un  territorio  federale  comprendente  Stati  di  una  certa  esten- 
ione  (Germania),  all'amministrazione  centrale  debbono  appartenere: 
ft  determinazione  della  rete  delle  ferrovie  principali,  con  diritto  di 
nterloquire  relativamente  alle  ferrovie  laterali,  da  lasciarsi  alla  com- 
petenza dei  singoli  Stati,  e  co£à  il  diritto  di  suprema  decisione  in 
Dateria  di  classificazione  e  di  disposizione  delle  linee,  avendo  cura 
li  costituire  sistemi  di  reti  in  sé  chiusi  e  di  evitare  concorrenze  fra 
e  linee  ;  la  suprema  autorità  in  materia  di  tariffe  sia  sotto  il  riguardo 
nateriale  sia  sotto  il  riguardo  formale,  e  la  formazione  del  diritto 
n  materia  di  trasporti  ;  la  normalizzazione  degli  impianti  e  la  polizia 
'erroviaria  per  ciò  che  riguarda  le  condizioni  fondamentali  richieste 
lalle  esigenze  dell'ordinamento  unitario,  riservate  ai  singoli  Stati  le 
lisposizioni  complementari  e  di  dettaglio  richieste  dalle  condizioni 
locfdi,  specie  per  ciò  che  riguarda  le  ferrovie  latei*ali  o  di  dirama* 
none;  finalmente,  trattandosi  di  ferrovie  principali,  anche,  eventual- 
mente, la  requisizione  dei  mezzi  federali.  —  Dove  gli  Stati  particolari 
K)no  abbastanza  estesi,  sì  da  potersi  affermare  in  materia  ferroviaria 
con  una  esistenza  propria  (Stati  Uniti  dell'America  del  nord),  la  com- 
petenza federale,  naturalmente,  si  restringe  alquanto;  per  contro, 
love  gli  Stati  particolari  formanti  il  corpo  federale  sono  piccoli  (Sviz- 
sera),  si  comprende  come  la  competenza  federale  debba  assumere  le 
ittribuzioni  dell'amministrazione  centrale  di  uno  Stato  unitario. 

Nei  rapporti  intemazionali,  oltre  all'accordo  espresso  o  tacito  per 
nò  che  riguarda  la  uniforme  sezione  delle  linee,  troviamo  oggi  con- 
rensioni  ferroviarie  riguardanti  i  tracciamenti,  le  ferrovie  di  approccio 
)  di  raccordo  ed  altre  disposizioni  di  prosecuzione  delle  linee  ;  la  for- 
nazione  in  comune  dei  capitali  necessari  per  la  costruzione  in  comune 
li  grandi  linee  di  transito  importanti  spese  ingenti  ;  la  formazione  di 
in  diritto  internazionale  ed  uniforme  per  ciò  che  riguarda  i  trasporti; 
|ua  e  là  ed  in  germe  provvedimenti  ed  accordi  intesi  ad  escludere 
a  concorrenza  mediante  convenzioni  tariffali,  stipulazioni  di  percor- 
renze obbligatorie;  e  ad  un  ulteriore  sviluppo  della  unificazione  am- 
ninistrativa,  specie  per  ciò  che  riguarda  la  normalizzazione  e  la  uni- 
icazione  dell'esercizio,  si  va  aprendo  la  via  mediante  accordi  fra  le 
^arie  direzioni  ferroviarie. 


Capo  II.  —  Sistema  dei  tnezzi  di  circolazione  (Untiaufswesen)m 

616.  —  Ogni  scambio  economico  di  beni,  vai  quanto   dire  ogni 
ontratto,  importa  che  ognuno  dei  contraenti  riceva,  pel  bene  che  esso 
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trasferisce  all'altro,  un  valore,  secondo  la  estimazione  sua,  cor 
dente.  Ogni  contratto  suppone  quindi,  come  condizione  oggdt 
da  una  parte  i  beni  che  ne  formano  l'oggetto  e  dall'altra  il  lon 
si  producano  come  entità  concettuali  distinte,  di  cui  ciascuna 
il  suo  trapasso  dall'uno  all'altro  contraente,  e  come  condiaoi 
gettiva  una  più  o  meno  esatta  determinazione,  da  parte  dei  con 
del  rapporto  fra  il  bene  che  ognuno  di  essi  deduce  in  contn 
valore  che  ne  riceve  in  cambio;  determinazione,  la  quale  su] 
importa  un  riferimento  così  dei  beni,  nella  loro  entità  material 
del  loro  valore  a  certe  determinate  unità.  Di  qui,  da  una  \ 
sistema  dei  pesi  e  delle  misure,  dall'altra  il  sistema  monetari 


I.  Pesi  e  misure. 

Il  valore  dei  beni  formanti  oggetto  degli  scambi  dipende 
vele  parte  dalla  loro  grandezza.  Di  qui  il  bisogno  di  determ 
quantità  di  lunghezza,  di  superficie,  di  volume  e  di  peso;  1 
che  si  fa  sentire  primamente  all'individuo,  poi  in  ogni  mai 
rapporti  e  specialmente  nei  rapporti  economici.  La  determi 
delle  grandezze  (o  "  quantità  «)  ha  luogo  mediante  "  misura 
cioè  mediante  confronto  della  grandezza  da  determinarsi  e 
quantità  nota  della  stessa  specie,  cioè  colla  '^  unità  di  misure 
rispondentemente,  di  peso.  In  sé,  nulla  impedisce  che  la  unii 
quale  si  compie  la  misurazione,  sia  dal  misurante  scelta  a  su 
e  ciò  tanto  per  le  misurazioni  che  l'individuo  compie  pei  suoi 
bisogni,  quanto  per  quelle  che  si  rendono  necessarie  nei  suoi  i 
con  altri  individui.  Epperò,  ciascuna  delle  persone  interessai 
scambio  può  compiere  le  occorrenti  misurazioni  con  una  i 
misura  diversa.  Ma  la  cosa  viene  ad  essere  semplificata  qua 
le  occorrenti  misurazioni  le  parti  si  accordano  nell'uso  di  ui 
sola,  e  più  lo  è  quando  certe  unità  di  misura  sono  univers 
ricevute  e  quindi  la  scelta  dell'unità  non  viene  più,  in  ogni 
caso,  in  questione. 

Ma  per  la  misurazione  delle  varie  dimensioni  (di  *"  lunghe 
"  superficie  „  e  di  "  volume  „)  e  dei  pesi,  ossia  delle  varie  ( 
0  grandezze,  non  basta  una  unità  sola,  bensì    ne   occorrono 
per  la  misurazione  delle  grandi  e  delle  piccole  grandezze.  In 
anche  non  sarebbe  assolutamente  impossibile  misurare  tutte 
dezze  (della  stessa  specie)   con  una  unità  di  misura  sola,  \ 
condurrebbe  a  dover   esprimere  le  grandezze   maggiori   con 
troppo  grandi  e  le  grandezze  minori  con  frazioni  troppo  pice 
a  denominatore  troppo  grande,  gli  uni  e  le  altre  troppo  ine 
difficili  a  concepirsi.  E  a  desiderarsi  però  che  le   diverse  un 
servir  devono  per  le  diverse  gi-andezze  stiano  fra  loro  in  un  r 
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e  che  le  une  non  siano  che  multipli  e,  corrispondentemente,  sotto- 
iltipli  delle  altre,  in  guisa  da  poter  essere  espresse  con  numeri 
nplici.  C!on  ciò  si  ottiene  che  quantità  espresse  in  unità  diverse 
ssano  essere  facilmente  ridotte  ad  una  espressione  sola  e  quindi 
grandezze  determinate  con  unità  diverse  possano  essere  facilmente 
mparate  fra  loro.  Il  nostro  sistema  aritmetico  avendo  per  base  il 
imero  10,  questi  vantaggi  si  ottengono  nel  miglior  modo  partendo, 
)r  le  varie  specie  di  grandezze,  da  una  determinata  unità  e  rag- 
lagliando  le  altre  unità  maggiori  o  minori  a  multipli  o,  corrispon- 
mtemente,  sotto-multipli  di  essa,  mediante  la  sua  moltiplicazione  o 
visione  successiva  per  10.  Anche  è  opportuno,  in  quanto  le  misu- 
kzioni  ne  vengono  ad  essere  semplificate  e  resi  più  facili  i  ragguagli, 
lele  unità  destinate  alla  misurazione  delle  superfici  e  dei  volumi 
ano  quadrati,  corrispondentemente,  cubi  delle  unità  di  lunghezza, 

che  come  unità  di  misura  dei  pesi  si  adotti  il  peso  della  quantità 
i  una  data  materia  d'uso  comune  che  si  contiene  in  una  data  unità 
i  volume,  n  complesso  delle  unità  di  misura  in  uso  in  un  determi- 
ato  territorio,  costituisce  il  suo  *"  sistema  di  pesi  e  misure  „. 

517.  —  La  determinazione,  di  somma  importanza  per  gli  umani 
apporti,  di  una  misura  certa  e  costante,  avviene  in  modo  naturale 
er  ciò  che  riguarda  la  misura  del  tempo:  tutti  misurano  il  tempo 
d  anni,  mesi,  giorni,  ore,  minuti  e  secondi.  Parimenti,  anche  per  la 
lisura  del  calorico  si  determinarono  unità  di  misura  costanti  e,  fino 
d  un  certo  punto,  universalmente  accettate.  Invece,  per  la  misura- 
ione  delle  dimensioni  e  dei  pesi  l'impiego  di  unità  di  misura  iden- 
che  non  si  è  da  se  affermato.  Epperò,  le  autorità  dovettero  far  esse 
ò  che  non  potevano  fare  gli  individui;  e  vi  provvidero  collo  stabi- 
re,  mediante  legge,  per  la  misurazione  delle  dimensioni  e  dei  pesi, 
(rte  unità,  delle  quali  soltanto  potesse  farsi  uso  nei  rapporti  fra  i 
btadini.  Finche  i  rapporti  privati  rimasero  essenzialmente  circo- 
ritti  ai  singoli  comuni,  furono  le  autorità  comunali  quelle  che  deter- 
inarono  i  sistemi  dei  pesi  e  delle  misure  ;  quando  i  rapporti  si  este- 
ro e  lo  Stato  crebbe  in  autorità,  a  tale  determinazione  provvidero 
governanti;  finché  in  questi  ultimi  tempi  il  carattere  cosmopolita 
sunto  dagli  umani  rapporti  condusse  alla  determinazione,  mediante 
ivenzioni  intemazionali,  di  unità  di  misura  e  di  peso  **  mondiali  „. 

Tali  unità  furono  talvolta  scelte  arbitrariamente  ;  di  regola,  però, 
ie  furono  tratte  da  grandezze  comuni,  naturali  e,  per  così  dire, 
:to  mano;  cosi,  l'unità  di  lunghezza  fu  generalmente  tolta  dalla 
ighezza  del  piede  o  del  braccio  umano,  oppure  dalla  lunghezza  del 
Ilice,  l'unità  di  peso  dal  peso  del  chicco  di  grano,  oppure  dal  peso 
e  un  uomo  può  portare;  l'unità  di  superficie  dalla  estensione  di 
mpo  che  una  coppia  di  buoi  può  arare  C"  jugero  „)  o  che  un  uomo 
ò  lavorare  in  una  giornata  *"  giornata  di  lavoro  „  in  Baviera; 
giornata  dì  mietitura  „  noi  Wurtemberg  ecc.).  Ma  in  stadi  di  civiltà 
ogredita  le  misure  di  superficie  e  di  volume  vengono  dedotte  dalle 
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misure  di  lunghezza,  in  quanto  la  superficie  ed  il  volume 
considerarsi  come  generati  dal  movimento  della  linea  (lunghea 
qpazio.  Per  le  quantità  di  lunghezza  e  di  peso  destinate  a 
come  unità  fondamentali  di  misura,  si  cercò  a  lungo  di  trova 
naturali,  cioè  una  lunghezza  ed  un  peso  fomiti  dalla  natura  e  < 
come  quelle  che  presenterebbero  nel  loro  carattere  di  indisi 
lità  tm  grande  vantaggio  rispetto  alle  unità  scelte  arbitrar 
dall'uomo.  Go&à,  fu  proposto  (da  Huygens  nel  1678)  di  adotta 
unità  di  lunghezza  la  lunghezza  del  pendolo  a  secondi  di  m 
minato  luogo;  proposta,  stata  ripresa  daU' Assemblea  Naziona 
ceso,  che  per  introdurre  unità  di  peso  e  di  misura  '^  inva 
deliberava  l'S  maggio  1790  di  far  determinare  la  lunghezza 
dolo  a  secondi  ad  un  determinato  grado  di  latitudine;  ma  poi 
lunghezza  non  può  essere  determinata  che  coU'aiuto  di  una 
del  tempo  per  la  quale  occorrono  strumenti  di  misurazione  a 
e  quindi  variabili  e  diversi,  anche  saranno  diverse  le  lungk 
pendolo  col  loro  mezzo  determinate.  Epperò,  nel  secolo  scorso 
per  altra  via,  prendendo  per  unità  di  lunghezza  la  lunghezzt 
determinata  parte  della  circonferenza  della  terra.  Ma  neppur 
grandezza  non  si  potendo  ottenere  direttamente,  ben&à  dovend 
determinata  con  una  operazione  di  misura,  cioè  mediante  e 
zione  di  questa  circonferenza  con  unità  di  lunghezza  artifida 
voli  e  distruttibili,  così  secondo  i  diversi  strumenti  che  si  in 
in  questa  operazione,  diverso  sarà  il  suo  risultato  e  divers 
l'unità  di  misura  che  si  verrà  ad  adottare;  oltreochè  non  è  ( 
la  circonferenza  della  terra  sia  invariabile.  Come  unità  nal 
peso  si  adottò,  finalmente,  il  peso  di  una  determinata  quantità 
ad  una  determinata  temperatura;  ma  anche  qui,  oltreché  pc 
ora  accennati  non  è  possibile  una  determinazione  assolutamen 
di  nessuna  quantità,  anche  la  determinazione  della  tempera 
si  può  fare  che  con  una  misura  artificiale^  e  quindi  anch 
avranno  pur  sempre  risultati  vari.  Epperò,  quale  si  sia  la  ba 
tifica  su  cui  il  sistema  dei  pesi  e  delle  misure  si  voglia  e 
sempre  converrà  star  paghi  ad  avere  unità  di  peso  e  di 
artificiali. 

518.  —  Il  sistema  di  pesi  e  di  misure  più  generalment 
e  adottato  dalla  maggior  parte  dei  paesi  civili  è  il  '  sistems 
decimale  „,  che  qui  certo  non  accade  di  esporre  nei  suoi  pa 
avente  per  unità  fondamentale  il  metro  unità  di  lunghezza 
nisce  le  unità  di  misura,  di  superficie  e  di  volume  e,  colla  e 
di  una  sua  frazione  (sotto-multiplo)  e  col  peso  della  quantità 
a  4°  centigr.  contenuta  nel  corrispondente  volume,  la  unità  d 
e  nel  quale  i  multipli  e  i  sotto-multipli  delle  unità  delle  var 
di  misura  e  dcirunità  di  peso  seguono  la  progressione  de 
pregi  di  questo  sistema,  la  cui  idea  è  dovuta  all'olandese  Van 
—  uno  degli  scienziati    stranieri    che    l'Accademia    delle  S< 
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Parigi  aveva  chiamato  a  partecipare  ai  lavori  per  la  formazione  di 
im  Biatema  razionale  di  pesi  e  misure  commessale  dall'Assemblea 
francese  —  stanno  nella  semplicità  del  rapporto  che  è  fra  le  diverse 
specie  di  misure;  nella  possibilità  che  esso  offire  di  formare  le  unità  su- 
periori ed  inferiori  mediante  la  moltiplicazione  e  divisione  delle  unità 
fondamentali  per  10,  e  infine  nella  chiara  espressione  delle  misure,  in 
quanto  con  quattro  vocaboli  C  metro  «,  ^  litro  «,  *^  gramma  «,  "  stero  «) 
e  sei  prefissi  {^  deca  .,  *  etto  .,  *  mina  «,  "  deci  «,  *  centi .,  *^  milli  ») 
non  solo  si  indicano  tutte  le  misure,  ma  se  ne  caratterizza  la  specie, 
e  si  esprime  il  rapporto,  nel  quale  ogni  misura  sta  colle  altre  misure 
congeneri.  Che  se  non  si  può  negare  che  per  le  minqte  contrattazioni  il 
metro  e  il  chilogramma  sono  unità  forse  troppo  grosse,  e  che  la  poca 
divisibilità  del  numero  10  in  confronto  del  maggior  numero  di  divi- 
Bori  che  si  contengono,  ad  esempio,  nel  12,  base  dei  sistemi  duodeci- 
mali, è  certo  un  inconveniente,  pure  il  sistema  metrico  presenta,  nel 
suo  complesso,  una  tale  superiorità  su  tutti  gli  altri  sistemi  di  misura, 
che  facilmente  si  comprende  come  esso  sia  stato  adottato  dalla  più 
parte  degli  Stati.  Le  difficoltà,  certo  non  leggere,  che  presenta  la 
introduzione  di  nuove  misure,  sia  per  la  necessità  di  imprimere  nella 
memoria  numeri  e  vocaboli  nuovi,  sia  per  la  spesa  che  l'acquisto  di 
nuove  misure  importa,  parvero  poca  cosa  in  confronto  dei  vantaggi 
che  il  sistema  presenta.  E  così,  noi  troviamo  il  sistema  metrico 
introdotto  nell'Olanda,  nel  Belgio,  nella  Spagna,  nel  Portogallo,  nella 
Grecia,  nella  Turchia,  nella  Norvegia,  nella  Svezia,  in  Italia  (l^SS^ 
28  luglio  1861),  nell'Impero  tedesco  (legge  17  agosto  1868),  nel- 
[' Austria-Ungheria  (legge  23  luglio  1873)  e  nella  maggior  parte  degli 
Jtati  dell'America  meridionale.  Le  più  importanti  eccezioni  sono 
{uelle  deW Inghilterra,  dove  però,  secondo  la  sez.  21  dell'Atto  41  e 
12  Vict.,  e.  49,  è  permesso  l'uso  del  sistema  metrico  nei  contratti 
e  cosi,  non  anche  nel  commercio),  degli  Stati  Uniti  e  della  Svizzera 
nei  quali  paesi  però  l'impiego  ne  è  permesso  in  quanto  le  parti  siano 
l'accordo),  della  Russia  e  della  Danimarca. 

La  formazione  e  conservazione  di  misure  metriche  *"  campioni  n 
iBsendo  quindi  d'interesse  generale,  il  20  maggio  1875  fu  conchiusa 
n  Parigi  fra  17  Stati  (fra  cui  la  Francia,  l'Italia,  la  Germania, 
'Austria-Ungheria  e  la  Svizzera)  una  Convenzione  (sanzionata,  per 
[uanto  riflette  l'Italia,  dalla  legge  26  marzo  1875,  n.  2875),  colla 
[uale  fu  creato  un  Ufficio  internazionale  permanente,  con  sede  a 
i^arigi,  dei  pesi  e  delle  misure,  mantenuto  a  spese  degli  Stati  con- 
raenti,  posto  sotto  la  sorveglianza  e  la  direzione  di  un  Gomitato 
icientifico  internazionale,  al  quale  è  preposta  una  Conferenza  gene- 
ale  formata  da  rappresentanti  di  tutti  gli  Stati  interessati.  Questi 
argani  debbono,  sulla  base  delle  misure-tipo  francesi  esistenti,  for- 
nare  un  numero,  sufficiente  ai  bisogni  degli  Stati,  di  misure  e  di 
lesi-tipo  il  più  possibile  identici;  scegliere  fra  questi  un  metro  ed 
m  chilogramma  come  tipi  intemazionali,  distribuendo  gli  altri  fra  i 
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narzo  1892  per  la  fabbrìcazione  dei  pesi,  delle  misure  e  degli 
Dienti  per  pesare  e  per  misurare).  Così,  ad  esempio,  dovrà  esser 
critto  che  le  misure  di  capacità  e  di  peso  siano  a  superfici  piane, 
he  l'aderenza  di  materie  eterogenee  non  ne  diminuisca  la  capa- 

0  non  ne  accresca  il  peso;  che  le  misure  lignee  di  lunghezza 
0  ad  estremità  metalliche  perchè  l'uso  non  le  accorci;  che  le  . 
ire  di  peso  non  abbiano  parti  mobili  perchè  il  loro  attrito  non 
liminuisca  il  peso  ecc.  Alle  quali  prescrizioni  altre  si  dovranno 
iungere  intese  a  prevenire  gli  errori  e  gli  inganni  nell'impiego 
i  strumenti  di  misurazione;  ad  esempio,  che  le  misure  di  capa- 

e  di  peso  debbano  avere  una  determinata  forma,  perchè  se  ne 
\A  facilmente  riconoscere  l'alterazione;  che  ogni  misura  debba 
are  la  indicazione  del  suo  valore  perchè  non  si  possa  sostituire 
a  misura  all'altra  ecc. 
(Naturalmente,  l'uso  di  misure  non  esatte  (false)  o  non  conformi 

prescrizioni  della  legge,  anzi,  la  sola  ritenzione  di  esse  da  parte 
)6rsone  delle  quali  sia  a  presumersi  che  ne  facciano  uso  nei  loro 
porti  col  pubblico  (esercenti  di  commercio),  deve  esser  colpito  da 
doni  penali  (v.  art.  294,  498  God.  pen.).  Ma  lo  Stato  non  può  limi- 
d  a  quest'azione  repressiva;  altrimenti,  in  molti  rapporti  si  ado- 
'ebboro,  o  per  dolo  o  per  colpa  o  per  errore,  false  misure  con 
no  del  commercio.  A  questi  pericoli  si  ovvia  col  prescrivere  che 
i  strumento  di  misura,  prima  di  essere  adoperato  nei  rapporti  col 
blico ,  debba  essere  sottoposto  ad  una  '^  verificazione  ,  d'ufficio 
ìhè  ne  sia  accertata  la  esattezza  e  la  conformità  sua  alle  prescrì- 
i  di  legge,  e  di  tale  esattezza  e  conformità  sia  fatto  constare 
iante  apposizione  di  un  "  bollo  „,  da  valere  però  solo  per  un  certo 
pò,  dopo  il  quale  e  ad  ogni  determinato  perìodo  di  tempo  (p.  es. 

anni)  debbano  gli  strumenti  di  misurazione  essere  assoggettati  a 
i^a  verificazione  e  bollatura  {"  bollo  di  verificazione  periodica  „  in 
)sizione  al  ^  bollo  di  prima  verificazione  „  ;  art.  12,  legge  23  agosto 
),  n.  7088). 

II.  Sistema  monetario  (Geldwesen) 

S21.  —  L'economia  sociale  poggia  sopra  infinite  e  continue  com- 
Lzioni  di  valori  di  cambio.  Ora,  il  modo  migliore  e  più  facile  di 
presentarsi  il  rapporto  fra  quantità  diverse  quello  essendo  di  rìfe- 
queste  quantità  ad  un'altra  quantità  nota,  fin  dai  primi  esordi 
na  economia  sociale  fondata  sugli  scambi  e  sulle  vendite  dovette 
i  sentire  il  bisogno  di  un  bene,  il  cui  valore  fosse  noto  a  tutti  e 
idi  fosse  atto  a  servire  di  stregua  e  di  modulo  nella  comparazione 
valori  di  cambio,  cioè  di  una  '^  moneta  „. 

Da  questa  funzione  che  la  moneta  compie  di  servire  come  mezzo 
)rale  di  scambio  derivano,  sotto  due  aspetti,  funzioni  accessorie. 
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La  moneta  riconosciuta  dalla  legge  dello  Stato  come  strumento 
1  pagamento  e  di  adempimento  delle  obbligazioni  (di  '^  liberazione  ,) 
come  misura  (modulo)  del  valore,  è  la  "^  moneta  legale  ,  (W&hrung) 
b1  paese.  Epperò,  la  moneta  legale  non  esclude  l'impiego  di  altre 
pecie  di  moneta  sia  come  mezzo  di  scambio  e  di  pagamento,  sia 
ime  mezzo  di  conservazione  od  accumulamento  del  valore,  ma  nessuno 

obbligato  a  ricevere  questa  specie  di  moneta  in  pagamento,  quando 
aesto  non  sia  stato  in  una  di  tali  specie  convenuto;  ed  anche-  in 
aesto  caso,  il  debitore  deve  poter  sempre  liberarsi  dalla  sua  obbli- 
azione  prestando  in  moneta  legale  i  danni  ed  interessi. 

588.  —  Le  ragioni,  per  cui  a  compiere  la  funzione  monetaria 
irono  e  sono  da  tutti  i  popoli  civili  prescelti  i  cosidetti  '^  metalli 
abili  «  (oro,  argento),  non  accade  siano  qui  esposte.  Or,  l'attitudine  dei 
letalli  nobili  a  servire  come  moneta  viene  grandemente  accresciuta 
alla  loro  ^  monetazione  „  o  '^  coniazione  .  e  specialmente  dal  rogo- 
unente  da  parte  dello  Stato  del  ^  sistema  monetario  „  (Mttnzwesen). 
lO  Stato,  col  dare  ai  ""  pezzi .  di  metallo  nobile  una  determinata  forma 
d  impronta,  garantisce  che  essi  constano  di  una  certa  quantità  (peso) 
i  metallo  di  un  certo  grado  di  purezza,  e  libera  il  conmiercio  dal- 
incomodo  di  doverli  continuamente  pesare  e  saggiare.  In  sé,  la  mo- 
leta  o,  per  essere  più  esatti,  il  ^  pezzo  coniato  «  (Mùnze),  non  òche 
ma  verga  di  metallo,  il  cui  peso  e^il  cui  grado  di  purezza  è  certi- 
icato  dallo  Stato.  Questa  certificazione  ha,  naturalmente,  forza  nello 
Itato  certificante;  ma  la  sua  autorità  può  estendersi  anche  oltre  i 
onfini  di  questo  Stato,  di  guisa  che  certe  monete  possono  diventare 
trumento  di  pagamento  anche  in  Stati  diversi  da  quelli  nel  quale 
areno  coniate,  specie  se  non  abbiano  un  sistema  monetario  ordinato. 
Sd  anche  nel  commercio  intemazionale  dei  paesi  civili  i  pezzi  coniati 
anno  acquistando  una  importanza  sempre  maggiore  in  confronto 
Ielle  verghe. 

La  coniazione  di  monete  per  opera  dello  Stato  presenta  inoltre 
i  vantaggio  che  esso  può  dare  alle  monete  la  grossezza,  il  '^  taglio  , 
iù  rispondente  ai  bisogni  del  commercio  e,  specialmente,  può  a  tutte 

ad  alcune  fra  le  monete  da  lui  coniate  attribuire  la  qualità  giuri- 
ica  di  moneta  o  valuta  legale.  D'altro  canto,  la  libertà  della  conia- 
ione  (difesa  in  Inghilterra  dallo  Spencer,  in  Italia  dal  Ferrara)  ren- 
endo  più  difficile  la  repressione  delle  falsificazioni,  il  diritto  esclu- 
Lvo  dello  Stato  di  coniar  moneta  {*"  regalia  monetaria  „)  è,  anche  dal 
unto  di  vista  economico-sociale,  pienamente  giustificato. 

624.  —  Lo  Stato,  in  virtù  della  sua  sovranità  in  materia  mone- 
uria,  determina,  con  riguardo  ai  bisogni  ed  alle  esigenze  particolari 
egli  scambi,  il  cosidetto  "  piede  monetario  „  (MUnzfuss),  cioè  il 
eso  ed  il  titolo  (grado  di  finezza)  delle  monete  da  coniarsi.  Certo,  è 

desiderarsi  che  lo  stesso  piede  monetario  sia  adottato  dal  maggior 
omero  possibile  di  paesi  e  che  le  monete  di  uno  Stato  siano  anche 
egU  Stati  vicini  ricevute  come  mezzo  di  pagamento.  Nell'antichità  e 
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principali  monete  di  un  paese  discenda  talvolta,  quando  la  bilancia 
dei  suoi  pagamenti  all'estero  gli  è  sfavorevole,  alla  misura  del  loro 

*  valore  metallico  ^,  ed  il  valore  commerciale  o  **  corso  ,  delle  monete 
essendo  allora  determinato  dalla  quantità  di  metallo  fino  che  esse  in 
media  contengono,  se  tutti  i  pezzi  di  una  data  specie  di  monete  non 
contengono  una  quantità  eguale  di  metallo,  ma  alcuni  ne  contengono 
più  della  quantità  media  generale  ed  altri  meno,  quelli  che  ne  con- 
tengono di  più  avranno  un  valore  legale  minore  del  loro  valore  metal- 
lico o  intrinseco,  e  quindi  vi  sarà  convenienza  a  fonderli.  Per  effetto 
di  questa  cernita  dei  pezzi  più  buoni,  sempre  più  piccola  diventa  la 
quantità  media  di  metallo  fino  contenuta  nei  pezzi  di  una  data  specie 
di  monete,  ed  a  misura  che  quelle  cernite  si  succedono,  tanto  più 
qnella  media  si  allontanerà  dalla  quantità  legale.  Or,  colla  media  del 
contenuto    di   fino   anche   discendendo   il    valore  commerciale  o  di 
'  corso  ^  delle  monete,  diventerà  impossibile  il  convertire  senza  per- 
dita il  metallo  nobile  in  monete  che  contengano  la  quantità  di  fino 
stabilita  dalla  legge,  in  quanto  il  valore  delle  monete  giuste  cioè  a 
pieno  peso  sarà  tenuto  basso  dalle  cattive,   insieme  alle  quali  esse 
circolano  collo  stesso  valore  legale.   E  se  lo  Stato,  sobbarcandosi  a 
questa  maggior  spesa,  conia  e  mette  in  circolazione  monete  nuove  a 
pieno  peso,  queste  nuove  monete,  appena  emesse,  non  tarderanno  ad 
essere  sottratte  alla  circolazione  e  fuse,  in  quanto  il  metallo  fino  .in 
esse  contenuto  varrà  più  in  verghe  che  in  forma  di  pezzi  coniati 
sventi,  per  la  causa  ora  accennata,  un  valore  depresso.  Epperò,  nei 
tempi  passati,  quando  non  si  attendeva  abbastanza  a  che  tutti  i  pezzi 
contenessero  la  stessa  quantità  di  fino,   gli  Stati  non  vi  sapevano 
trovar  altro  rimedio  che  quello  di  andar  via  via  abbassando  la  misura 
del  contenuto  legale  di  metallo   fino  delle  monete  per  agguagliarla 
alla  misura  del  contenuto  medio  reale,  quello  che  della  moneta  deter- 
mina il  valore.  Il  risultato  finale  era,  pertanto,  un  continuo  abbas- 
samento del  piede  monetario.  —  Per  ovviare  a    questo  pericolo   è 
necessario:  1)  che  i  singoli  pezzi  siano,  prima  della  loro  emissione, 
pesati  e  corretti  in  modo  da  ottenere  che  essi    si   scostino  il  meno 
possibile  dal  peso  e  dal  titolo  stabilito  dalla  legge,  e  ad  ogni  modo 
la  deficienza  si  contenga  entro   un   determinato  limite  massimo   di 

*  tolleranza  „  ;  la  quale  però  non  deve  esser  fatta  servire  di  mezzo 
>er  cattive  coniazioni,  col  rimanere  bensì,  come  praticavano  una 
^olta  i  Governi,  nei  limiti  della  tolleranza,  ma  emettendo  il  meno 
ossibile  di  pezzi  a  peso  e  titolo  pieni;  2)  che  le  monete,  che  per 
^gorazione  perdettero  una  certa  frazione  del  loro  peso,  siano  riti- 
ate  dalla  circolazione  e  riconiate. 

526.  —  Uno  Stato  avente  un  sistema  monetario  proprio  ed  ordi- 
ato,  quando  realmente  un  maggior  numero  di  pezzi  monetati  sia 
ecessario  pei  bisogni  degli  scambi,  col  convertire  un  pezzo  d'oro  o 
'argento  in  moneta  viene  realmente  ad  accrescerne  il  valor  d'uso. 
Ipperò,  per  questa  coniazione  può   lo   Stato,   quando  non  coni!  più 


.? 


846  PAKTB  SVWCIÀIM  —  SKZIONB  Y.  -  j/HDflNBniZIOn 

monete  di  quanto  sia  richiesto  dai  bisogni  degli  aoaaibi,  ^ 
mi  jQntto  (*  diritto  ^wMndazbme  »  o  '  monetaggio  »» Solilag 
ed  allora  il  valore  di  cambio  di  «MLdaka  quantità  di  metaD 
supererà  il  valore  di  egual  quantità  di  mwtaBi»  indn  almem 
rammentare  del  diritto  di  monetazione.  E  quanto  pft.  mm 
sentito  il  bisogno  di  una  maggior  quantità  di  mon^e  nanon 
piti  facilmente  potrà  il  Qovemo  tenere  il  diritto  di  monetag 
tasso  superiore  a  quello  corrispondente  al  costo  poro  e  semi 
eoniaxione.  Per  contrOt  se  il  bisogno  di  una  maggior  qu 
monete  narionali  non  à  sentito,  in  quanto  il  movimento  di 
rimanga  stasìonario,  oppure  ai  bisogni  monetari  di  on  si 
maggiore  si  provveda  con  monete  di  altri  Stati  o  coll'uso  de 
se  anzi  avvenga  perfino  che,  per  effètto  di  una  bilancia  di  e 
afiavorevole,  si  debbano  fìure  pagamenti  in  numerario  all'eal 
il  numerario  non  vale  che.  come  metallo  rude,  allora  il  mete 
non  avrà,  nella  forma  di  moneta  naiionale,  un  valore  di  cai 
giore  di  quello  die  ha  in  verghe,  e  non  si  potrà  peroepire  i 
rieri  coniarioni  alcun  diritto  di  monetaiione. 

Oggi  à  ormai  da  tutti  ammesso  die  un  sistema  moneti 
ordinato  non  potrà  mai  essere  comprato  a  tooppo  caro  prei 
esso  vuol  essere  considerato  e  trattato  non  più  dal  punte 
finaniiario,  come  usavano  una  volta  i  Governi,  quando  del 
monetaria  si  cercava  di  tare  una  fonte  di  reddito,  bensi  a 
dal  punto  di  vista  economico-sociale.  Or,  da  questo  punti 
la  peroezione  di  un  alto  diritto  di  coniazione  non  apparis 
niente,  come  quella  che,  in  tempi  di  corsi  cambiari  mo 
potrebbe  favorire  la  intrusione  di  monete  straniare  nel  con 
forse,  la  circolazione  di  cattivi  surrogati  della  moneta.  Spe 
con  diritti  di  coniazione  troppo  alti  si  produrrebbero  inevit 
profonde  variazioni  nel  corso  dei  cambi  e  nel  rapporto  fra 
di  cambio  delle  monete  e  quello  del  metallo  nobile,  in  qu 
ducendosi  —  come  sogliono  prodursi  anche  nei  paesi  dove 
di  moneta  è,  di  regola,  in  via  di  aumento  —  periodi  in  cui  ! 
dei  pagamenti  fosse  sfavorevole,  il  valore  della  moneta  disc 
alla  misura  del  suo  valore  intrìnseco  o  metallico,  ed  il  corso 
subirebbe  una  variazione  corrispondente;  ma,  come  appena 
di  esportare  moneta  fosse  cessato,  anche  non  tarderebbe  i 
nel  corso  dei  cambi  un  rialzo  gravido  di  non  minori  incc 
Epperò,  la  questione  è  ormai  circoscritta  al  punto  se  si  d 
cepire  un  moderato  diritto  di  coniazione,  oppure  debba  qu> 
libera. 

Per  la  percezione  di  un  moderato  diritto  di  monetazio 
parecchie  buone  ragioni,  cioè,  che  è  pur  sempre  un  serv. 
che  domandano  coloro  che  portano  alla  zecca  metallo  rud 
verlo  convertito  in  pezzi  coniati;  che,  in  definitiva,  il  met 
dalla  zecca  restituito  sotto  una  forma  nella  quale  esso  hs 
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d'oso  maggiore  ;  che,  infine,  quando  nessun  diritto  di  coniazione  venisse 
percepito,  potrebbe  avvenire  che  coniazioni  ai  facessero,  non  per  i 
bisogni  del  paese,  ma  per  scopi  attinenti  al  commercio  intemazio- 
nale,  nel  qual  caso  sarebbe  certamente  ingiusta  cosa  porre  le  spese 
di  coniazione  a  carico  dei  contribuenti.  Dove  però  vuoisi  osservare 
che  i  termini  della  questione  intomo  alla  misura  del  diritto  di  conia- 
zione furono,  in  questi  ultimi  tempi,  modificati  in  Europa  dalla  esi* 
stenza  di  grandi  banche  di  emissione,  le  quali  possono  servirsi  del 
metallo  nobile  in  verghe  per  cuoprire  la  loro  circolazione  fiduciaria. 
Queste  grandi  banche  sono  in  condizione  di  poter  comprare  il  metallo 
nobile  sotto  entrambe  le  sue  forme,  cioè  di  metallo  rude  e  di  pezzi 
eoniati,  senza  che,  rendendosi  necessaria  una  coniazione  del  metallo 
greggio  da  esse  comprato,  esse  abbiano  a  soffrire  una  perdita  d'iute- 
resse.  Esse  possono,  secondo  richiedono  i  bisogni  degli  scambi,  o  rie- 
sportare in  verghe  il  metallo  nobile  da  esse  acquistato,  oppure  rie- 
netterlo  coniato  pei  bisogni  della  circolazione  intema.  Epperò,  queste 
gnmdi  banche  sono  anche  le  sole,  quasi;  che  in  condizioni  normali 
provochino  la  coniazione  di  monete  correnti  nuove. 

Del  resto,  lo  Stato,  pur  provvedendo,  contro  un  moderato  diritto 
di  coniazione  o  gratuitamente,  alla  coniazione  della  valuta  corrente, 
idoprerà  bene  se,  per  ciò  che  riguarda  la  conversione  del  metallo 
■obile  in  moneta,  si  rimetterà,  in  tempi  normali,  alla  iniziativa  prì- 
nta.  Non  appena  il  bisogno  di  una  maggior  quantità  di  metallo 
coniato  si  faccia  sentire  nel  paese,  il  rialzo  del  prezzo  della  moneta 
&rà  trovar  conveniente  la  coniazione.  D'altra  parte,  non  si  ha  altro 
mezzo,  per  constatare  tale  bisogno,  che  quello  di  por  mente  al 
mpporto  fra  il  valore  del  metallo  rude  e  quello  coniato.  Il  coniare 
flionete  senza  che  tale  bisogno  siasi  manifestato  e  secondo  un  pre- 
Tentivo  stabilito,  come  un  giorno  usavano  certi  Stati  (Germania), 
flsrebbe  uno  sciupìo  della  pubblica  ricchezza. 

687.  —  Una  certa  quantità  di  monete  possono  dallo  Stato  esser 
tenute  in  circolazione .  ad  un  valore  corrente  o  nominale  superiore  al 
loro  valore  intrinseco  o  metallico;  di  qui  la  cosidetta  *"  moneta  di 
credito  «  (Kredit-)  o  "  simbolica  „  (Zeichenmiinze).  E  i  modi,   che 
lo  Stato  può  tenere  a  questo  riguardo,  sono  due:  o  attribuire  a  certe 
nonete  un  valore  nominale  superiore  al  loro  valore  intrinseco  e,  a 
quel  valore  o  corso  nominale,  fare  di  esse  un  mezzo  legale  di  paga- 
mento; oppure  attribuir  loro  un  **  corso  di  cassa  „  superiore  al  loro 
valore  metallico,  al  qual  corso  di  cassa  esse  debbano  sempre  essere 
ricevute  nelle  casse  dello   Stato,  locchè  ha  per  effetto  di  far  loro 
acquistare  un  valore  maggiore  del  reale  anche  nelle  private  contrat- 
tazioni. In  entrambi  i  casi,  condizione  necessaria  perchè  la  moneta 
di  credito  abbia  questo  maggior  valore  si  è  che  essa  esista  in  quan- 
tità limitata.  Invero,   il  mezzo  di  pagamento  più  cattivo  cacciando 
lappertutto  il  più  buono  (*  legge  di  Gresham  „)  sino  a  farlo  sparire 
lei  tutto,  la  moneta  di  credito,  come  quella  che  è  meno  buona  della 
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moneta  corrente,  prende  il  posto  di  ima  COTtìipòBdeDie  qpi 
qneeta;  di  guisa  che,  quando  quella  fosse  emessa  in  qoaatiti 
appunto  al  fabbisogno  di  moneta  che  occorre  al  paese,  la 
di  credito  finirebbe  col  diventare  l'unico  mezzo  di  pagarne 
quando  la  moneta  di  credito  emessa  avrà  escluso  dal  corno 
moneta  buona,  in  guisa  che  questa  non  possa  più,  per  gli  ac 
esportazione,  della  fusione  e  della  tesaurizzazione,  venire  sei 
tratta  dalla  circolazione,  un  ribasso  nel  valore  della  moneti 
dito  si  produrrà  necessariamente  come  appena  se  ne  emetta  e 
oppure,  anche  senza  che  si  facciano  ulteriori  emissioni,  com 
una  bilancia  commerciale  sfavorevole  renda  necessarìi  degli 
contante  all'estero;  oppure,  finalmente,  come  appena  una 
perturbazione  del  credito  determini  una  maggior  domanda 
specie  metalliche  correnti.  Ed  il  ribasso  non  troverà  altro  1 
nel  valore  intrinseco  della  moneta  di  credito.  Eppure,  queste 
di  uno  svilimento  della  moneta  di  credito  sarà  escluso  sole 
accanto  ad  essa  circoli  una  buona  moneta  corrente  in  qua 
da  poter  essere,  senza  spesa,  sottratta  alla  circolazione  pei 
suindicati. 

AUa  emissione  di  una  certa  quantità  di  monete  di  credit 
sere  da  tempo  due  cause:  anzitutto,  il  desiderio  di  oomfa 
sistema  monetario  l'oro  e  l'argento;  poi,  la  necessità  di  s 
'  moneta  dipÌ9Umaria  «  (Scheidemiìnze)  pei  piccoli  pagai 
non  potrebbero  esser  &tti  in  moneta  corrente.  La  moneta  di' 
non  è  che  una  moneta  di  credito,  la  quale  funge  da  mezzo 
pagamento  solo  per  piccole  somme.  Essa  à,  in  ogni  sistei 
tario,  una  necessità,  in  quanto  la  moneta  di  rame,  a  voh 
suo  valore  intrìnseco  corrisponda  al  suo  valore  nominale, 
ad  essere  troppo  voluminosa.  Occorrono  però,  nelle  leggi  o 
disposizioni  intese  a  prevenire  che  di  tale  specie  di  moneta 
abuso.  A  tale  effetto  è  anzitutto  necessario  non  stabilire  frc 
intrinseco  ed  il  valore  nominale  della  moneta  divisionaria 
renza  così  grande  che  le  coniazioni  abusive  private  possan 
tare  un  qualche  vantaggio.  Tale  differenza  potrà,  naturalmc 
un  certo  limite,  essere  tanto  piìl  grande  quanto  piìi  il  lavorc 
zione  è  perfetto,  l'esperienza  mostrando  come  con  una  conia 
fatta  sia  possibile  stabilire  una  differenza  assai  notevole  i 
ciò  allettcu^e  alle  falsificazioni.  Invero,  per  la  fabbricazione 
monete  occorrono,  nello  stato  attuale  della  tecnica  monetai 
tali  che  ne  l'industria  della  fabbricazione  può  essere  esei 
segreto,  ne,  fatta  ragione  del  rischio  che  l'accompagna,  puì 
rarsi  come  remunerativa. 

A  prevenire  una  esuberanza  di  moneta  divisionaria,  an( 
ranno,  nella  legge  monetaria,  le  disposizioni  seguenti:  1)  la 
nazione  della  somma  massima  che  si  può  essere  obbligati 
in  tale  moneta  ;  2)  l'obbligo  fatto  al  Governo  di  convertire 
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metallica  corrente  la  moneta  divisionaria  quando  gli  sia  presentata 
in  una  quantità  determinata;  8)  la  limitazione  della  coniazione  alla 
misura  richiesta  dai  bisogni  del  commercio. 

628.  —  Fondamentale,  per  la  scienza  dell'amministrazione,  è  la 
questione  qual  posto,  nell'ordinamento  del  sistema  monetario,  debba 
esser  fatto  ai  due  metalli  nobili.  Quasi  altrettanto  antica  quanto  la 
coniazione  dell'oro  e  dell'argento  a  moneta  sembra  la  tendenza  ad 
unirli,  tenendo  in  ciò  vari  modi,  i  quali  diedero  e  danno  origine  ai 
diversi  "  sistemi  ^  o  "  tipi  ^  : 

1.  Sistemi  monetari  a  "  doppio  tipo  „  {"^  Bimetallismo)  „  —  Il  modo 
apparentemente  più  semplice  e  quindi  più  antico  di  combinare  in  un 
flistema  monetario  l'oro  e  l'argento,  è  quello  di  coniarli  entmmbi  e 
di  attribuire  alle  monete  dell'uno  e  dell'altro  metallo  lo  stesso  potere 
giuridico  (essenzialmente,  la  stessa  virtù  liberatrice)  sulla  base  di  un 
rapporto  fisso  fra  il  valore  dell'uno  e  quello  dell'altro.  L'assoluta  equi- 
parazione dei  due  metalli  nella  funzione  monetaria  importa  anche  la 
illimitata  coniazione  di  ciascuno  di  essi,  ed  anzi,  dopo  lo  sviluppo 
preso  .dal  sistema  monetario  ai  tempi  nostri,  anche  la  illimitata  conia- 
none  per  conto  dei  privati.  Or,  quando  la  equiparazione  dei  due 
metalli  è  attuata  in  questo  modo,  l'uno  di  essi  suole  presto  o  tardi 
sparire  dalla  circolazione  e  l'altro  diventa  il  mezzo  esclusivo  od 
iJmeno  principale  di  pagamento,  in  quanto  il  rapporto  fra  i  valori 
commerciali  dei  due  metalli  andando  soggetto  a  frequenti  variazioni, 
spesso  avverrà  che  tale  rapporto  non  coincida  con  quello  legale  che 
lo  Stato  avrà  creduto  di  dover  stabilire  ;  locchè  avvenendo,  si  avrà 
convenienza  a  fondere  le  monete  del  metallo  cui  la  legge  attribuisce 
on  valore  legale  inferiore  al  valore  commerciale,  trafficarle  e  con  esse 
acquistare  l'altro  metallo  cui  la  legge  attribuisce  un  valore  legale 
troppo  alto,  e  convertirlo  in  pezzi  coniati.  Nei  sistemi  monetari  a 
doppio  tipo  la  legge,  permettendo  a  chi  deve  fare  un  pagamento  di 
fiurlo  a  sua  scelta,  con  un  certo  peso  d'oro  o  con  un  certo  peso 
d'argento,  attribuendo  all'un  peso  e  all'altro  la  stessa  virtù  libera- 
trice, nulla  di  più  naturale  che  il  debitore  scelga  quello  dei  due 
metalli,  mediante  il  quale  può  liberarsi  con  un  sacrifizio  minore. 

Le  conseguenze  di  ciò  sono  alquanto  diverse  secondo  che  è  Toro 

e  l'argento  il  metallo  che  in  commercio  ha  un  valore  superiore  a 

fnelio  che  gli  è  attribuito  in  un  sistema  monetario  a  doppio  tipo.  — 

Quando  il  prezzo  in  argento  dell'oro   è,   in  commercio,  superiore  a 

quello  stabilito  dalla  legge,  le  monete  d'oro  non  possono  mantenersi 

in  circolazione  se  non  in  quanto  si  sia  disposti  a  riceverle   ad  un 

corso  superiore  al  loro  prezzo  legale  in  argento,  cioè  con  un  ^  aggio  „, 

di  guisa  che  quello  che  viene  ad  aversi  di  fatto  è  un  sistema  a  tipo- 

Wgento.  Ciò  è  quanto  si  verificò  il  più  spesso  nella  storia  monetaria 

moderna,  il  valore  di  cambio  dell'oro  rispetto  all'argento  essondo 

andato,  in  questi  ultimi  tempi,  aumentando.  Così,  in  capo  ad  un  tempo 

più  0  meno  lungo  dacché  la  leggo  monetaria  aveva  fissato  il  rap- 
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porto  fra  il  valore  dei  due  metalli,  le  monete  d'oro  acquìstavftiii 
di  rado  un  prezzo  in  argento  superiore  a  quello  della  legge, 
parivano  dalla  circolazione,  e  solo  vi  potevano  essere  mantenni 
un  aggio.  Allora,  per  non  rimaner  privi  di  moneta  circolante,  si 
col  correggere  il  rapporto  legale  fra  i  valori  dei  due  metalli, 
alle  monete  d'oro  un  peso  minore,  oppure  attribuendo  loro  un  ' 
maggiore.  —  Quando  invece  è  la  fusione  dei  pezzi  d'argento 
che  presenta  convenienza  in  quanto  il  prezzo  commerciale  in  oi 
l'argento  sia  maggiore  di  quello  risultante  dal  rapporto  fissate 
legge,  poiché  da  una  parte  i  pezzi  d'argento,  per  essere  le  r 
più  piccole,  non  possono  circolare  con  un  aggio,   e  dall'altra 
pili  difficilmente  si  può  negli  scambi  far  a  meno  dei  pezzi  d'a 
che  dei  pezzi  d'oro,  cosi  non  rimane  altro  partito  che  quello  di  e 
monete  divisionarie  d'argento  pei  piccoli  pagamenti.  In  fatto, 
che  allora  si  ha  è  un  sistema  monetario  a  tipo-oro;  in  diritto 
quanto  la  coniazione  di  moneta  d'argento  corrente   sia  ancor 
messa,  il  doppio  tipo   può   mantenersi  e,  modificandosi  il  ra 
fra  il  valore  dei  due  metalli,  può  ridiventare  pratico. 

2.  Sistema  intennedio  fra  i  sistemi  a  doppio  tipo  e  i 
a  tipo  unico.  —  In  questo  sistema,  detto  anche  ^  sistema  claudii 
ciascuno  dei  due  metalli  è  un  mezzo  legale  di  pagamento  senza 
limitazione  di  somma,  ma  uno  di  essi  esiste  solo  in  quantità  li 
e  come  moneta  d'appunto.  È  questo  lo  stato  di  cose  imposr 
questi  ultimi  tempi  in  alcuni  paesi  aventi  già  un  sistema  mo: 
a  tipo  argento  o  bimetallico,  per  effetto  del  rapido  ribasso  dell's 
avvenuto  in  questi  ultimi  decenni  (la  Germania,  coi  suoi  vece 
Ieri  d'argento  non  ancora  ritirati  dalla  circolazione;  i  paesi  dell' 
latina  e  V Olanda  coi  loro  scudi,  corrispondentemente,  coi  loro 
d'argento  di  cui  è  sospesa  la  coniazione;  gli  Stati  Uniti,  coi  lo 
lari  d'argento  a  coniazione  limitata,  hanno  ora  in  circolazione 
quantità  di  monete  d'argento,  che  servono  come  mezzo  di  libe 
illimitato  e  che  pure  non  sono  se  non  monete  di  credito, 
valore  intrinseco  inferiore  al  legale). 

3.  Sistema  a  tipo  unico  in  argento  {'^  monometallismo  argt 
—  In  questo  sistema  —  che  nella  storia  monetaria  si  produce, 
spesso,  solo  di  fatto  e  come  effetto  di  una  troppo  bassa  valutazic 
Toro  —  solo  le  monete  d'argento  sono  un  mezzo  legale  di  pags 
Che  se,  anche  in  questo  sistema,  ognuno  naturalmente  è  libero  di 
e  di  ricevere  in  pagamento  monete  d'oro,  e  quindi  anche  nel  siste 
notario  a  tipo  d'argento  si  può  avere  una  circolazione  aurea,  Is 
minazione  però  del  valore  o  *"  corso  »  delle  monete  d'oro  è  las( 
privati,  quindi  tale  corso  è  variabile,  locchè  fa  di  esse  un  mezzo  e 
mento  incomodo,  male  accetto  e  quindi  poco  usato.  Anche  il  C 
pu()  ricevere  nelle  sue  casse  monete  d'oro,  ma  nella  determi 
del  loro  corso  esso  si  regolerà  sul  prezzo  dell'oro  in  commerci( 
una  certa  quantità  di  monete  d'oro  nazionali  può  essere  mai 
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^d  un  corso  legale  superiore  al  loro  valore  metallico,  ed  allora 
anche  negli  scambi  privati  tali  monete  avranno  Io  stesso  maggior 
valore.  In  questo  caso  l'accennato  inconveniente  della  variabilità  del 
corso  sarà  rimosso,  ma  la  quantità  delle  monete  d'oro  circolanti  dovrà 
essere  contenuta  entro  ristretti  limiti,  se  non  si  vuole  che,  in  forza 
della  legge  di  Gresham  (''la  moneta  cattiva  caccia  la  buona  „),  esse 
caccino  dalla  circolazione  le  monete  d'argento,  ed  in  fatto  si  affermi 
una  circolazione  a  tipo  d'oro. 

4.  Sistema  a  tipo  unico  in  oro{''  monometallismo  aureo  „).  —  In 
questo  sistema  —  accolto  in  Inghilterra  colla  legge  22  giugno  1816; 
nell'Impero  tedesco  colla  legge  9  luglio  1873  (che  però  ne  tenne  sospesa 
la  completa  attuazione  mantenendo  provvisoriamente  in  circolazione, 
come  mezzo  illimitato  di  pagamento,  i  vecchi  talleri  d'argento)  ;  negli 
St<Ui  Uniti  colla  legge  12  aprile  1873,  rimasta  però  in  vigore  solo 
pochi  anni,  per  essersi  colla  legge  del  28  febbraio  1878  (Bland  Bill 
0  AUasofi  Bill)  ordinata  la  coniazione  di  dollari  d'argento  a  corso  illi- 
mitato ;  negli  Stati  scandinavi  in  forza  della  Convenzione  monetaria  del 
18  dicembre  1872;  e,  in  forma  palliata,  in  Italia  colla  legge  mone- 
taria del  24  agosto  1862  (1)  —  in  questo  sistema   le   monete  d'oro 


(1)  Un  *  monometallismo  aureo  larvato  ,  fu  detto,  non  a  torto,  il  sistema  mo- 
netario introdotto  dalla  leg^e  italiana  24  agosto  1864  sulla  unificazione  monetaria. 
All'epoca  della  formazione  di  quella  legge,  tanto  il  Governo  quanto  il  Parlamento 
ti  erano  proposto  il  quesito   se   convenisse   airitalia   adottare   senz'altro  il  tipo 
Unico  monetario  o  un  sistema   intermedio  e  transitorio,  il  quale  permettesse  di 
passare   poi   facilmente  al  monometallismo  in  oro.  "  Il  sistema  del  tipo  unico  „ 
diceva  il  Ministro  di  Agricoltura,  Industria  e  Commercio  (Pepoli)  nella  Relazione 
-con  cai  accompagnava  il  progetto  di  legge,  *  b  a  parer  mio  il  più  logico  e  il  più 
perfetto,  quello  che  i  nostri   antichi   scrittori   già   consigliarono   per  ovviare  ai 
mali  derivanti  dal  valore  mutabile   dell'oro  e  dell'argento,  e  quello   pure   che  è 
consigliato  dalla  maggior  parte  degli  economisti  odierni.   Ma   la  sua  attuazione 

non  potrebbe  aver  luogo  subitamente  ed  in  occasione  della  presente   riforma 

Anche  ritenendo  che  il  tipo  d'oro  abbia  grande  probabilità  di  essere  universal- 
mente adottato,  io  stimo...  che  questa  questione  voglia  per  sua  natura  essere 
risolta  per  mutuo  accordo  delle  ))rincipali  Potenze  d'£uropa.  Le  frequenti  ed  im- 
portanti relazioni  commerciali  che  noi  abbiamo  colla  Francia,  colla  Germania  e 
con  altre  Nazioni  che  tengono  l'argento  per  moneta  legale,  le  condizioni  speciali 
del  credito  italiano  per  cui  i  titoli  del  nostro  credito  pubblico  sono  negoziati  sui 
principali  mercati  ove  si  usa  moneta  d'argento,  per  non  accennare  altri  motivi, 
renderebbero  inopportuna  e  nociva  per  ora  questa  riforma  ,.  Ed  alla  sua  volta 
il  relatore  della  Commissione  parlamentare  (on.  Allievi),  dopo  aver  premesso  che 
'  ragioni  economiche  imperiose  spingevano  verso  la  preponderanza  assoluta  della 
moneta  d*oro  ,  ;  che  '^  l'oro,  destinato  ad  occupare  gli  strati  superiori  della  cir- 
colazione, diventava  strumento  tanto  più  indispensabile  in  quanto  esso  solo  si 
pareggia  colla  crescente  massa  dei  valori  che  si  svolgono  nelle  grandi  correnti 
del  commercio  .  ;  che  **  vi  hanno  età  storiche  per  le  monete,  le  quali  sono  raffi- 
gnraie  dalla  predominauza  dell'uno  piuttosto  che  dell'altro  metallo,  così  come  si 
hanno  in  una  medesima  società  altrettanti  gradi  e  situazioni  sociali  fra  cui  pre- 
vale Tuso  della  moneta  di  bronzo  o  di  quella  d'argento  o  di  quella  d'oro  „  ;  che 
*  più  gli  Stati  si  innalzano  nella  civiltà  e  nella  ricchezza,  più  i  cittadini  di  uno 
stesso  Stato  avvantaggiano  nelle  fortune  e  più  essi  pregiano  l'uso  di  quella  mo- 
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sono  runico  mezzo  legale  di  pagamento  per  le  somme  maggioi 
monete  d'argento  sono  emesse,  ad  un  valore  nominale  saperic 
▼aloi*e  metallico,  solo  come  monete  divisìonarìe  aventi  corso 
obbligatorio  solo  pei  pagamenti  non  eccedenti  una  certa  som 
solo  nella  quantità  richiesta  dal  bisogno  di  moneta  spicciola.  ( 
sistema  ha  molta  somiglianza  con  quello  delineato  sub  2,  nel 
le  monete  d'argento  sono  monete  di  credito,  non  distinguendos 
non  in  ciò  che,  per  impedire  che  la  moneta  d'oro  corrraite  sia 
ciata  dalla  moneta  di  credito  d'argento,  questa  è  ridotta  ad 
soltanto  moneta  divisionaria. 

6S9.  —  Per  ciò  che  è  del  sistema  monetario  a  doppiò  tipo 
base  di  un  rapporto  legale  fra  il  valore  dell'oro  e  quello  delL'ai 
l'esperienza  mostra  come  esso,  causa  le  inevitabili  deviazioni  d 
porto  fra  il  valore  reale  dei  due  metalli  dal  rapporto  fra 
valore  legale,  combinate  coH'incessante  azione  della  *  legge  di 
ham  ff,  sìa  dappertutto  ed  in  capo  a  breve  tempo  riuscito 
sistema  a  tipo  unico;  nò,  riservata  per  ora  la  questione  di  una 
venzione  monetaria  intemazionale  « ,  vi  può  essere  alcun  dubl 
la  stessa  cosa  non  sarebbe  per  verificarsi  in  avvenire.  Nelle 
zioni  attuali  della  produzione  e  della  domanda  dei  metalli  pi 


neta,  la  quale  compendia  sotto  forma  più  comoda  ima  maggiore  pot 
acquisto  .  —  proseguiva  dicendo  che  '^  quali  potessero  essere  le  conymzi< 
Commissione,  essa  non  dissimulava  né  rifiutava  le  gravi  ragioni  per  cui  ce 
all*Itaiia  camminare  di  pari  passo  con  le  Nasoni  che  le  stanno  attom* 
dalmente  colla  Francia  a  cui  la  legano  i  vincoli  di  si  numerosi  interessi 
la  Commissione  unanime  consentiva  di  entrare  nel  sistema  di  transixkmé 
tracciato  nella  proposta  di  legge,  ridncendo  il  fino  contenuto  nelle  moni 
gento  inferiori  di  valore  a  lire  cinque  ,  ;  sistema,  che  era  da  considerarsi 
il  pratico  avviamento  alla  moneta  unica  d*oro  «  '  Senza  dubbio,  aggiui 
relatore,  il  sistema  di  transizione  da  noi  accettato  non  si  scompa^^na  da  u 
contraddizione:  noi  avremo  in  corso  una  moneta  effettiva,  la  lira,  la  qi 
sarà  la  unità  legale  monetaria  del  medesimo  nome;  noi  avremo  in  cor8< 
pezzo  d*argento  coniato,  la  quale  non  sarà  la  lira  di  tutti  i  conteggi  e 
le  obbligazioni,  e  sarà  in  qualche  parte  una  menzogna  ed  una  fiilsificazione 

al  nome  che  porta Ma  questa   contraddizione  nominale  a  cui  si  va 

non  potrà  avere  g^vi  conseguenze  pratiche,  poiché  si  sa  che  lire  d*arg 
non  hanno  da  essere;  che  la  lira  non  sarà  legalmente  se  non  la  ventesim 
bell'oro  contenuto  nel  pezzo  da  lire  20  ,.  Dalle  quali  parole  la  summenzion 
lificazione  di  *  monometallismo  aureo  larvato  ,  data  al  sistema  monetar 
dotto  colla  legge  24  agosto  1862  apparisce  pienamente  giustificata. 

Sulla  questione  monetaria  in  Italia  v.  specialmente:  Roxaxsixi,  Legù 
coniazioni  monetarie  (neW  Archirio  di  Statistica,  anno  I,  fase.  4);  C.  F.  ] 
La  convenzione  monetaria  5  novembre  187S  e  il  corso  forzoso,  Milano,  Hoe] 
Id.,  Moneta  e  corso  forzoso,  Milano,  Hoepli,  1879;  A.  Meshedaglia,  La 
il  sistema  monetario  in  generale  {néiV Archivio  di  Statistica,  anno  VI,  tasc.  4 
GLiANi,  La  qiiestione  monetaria  (nella  Xuova  Antologia,  giugno  1874';  Si 
Note  di  statistica  e  di  legislazione  comparata  intomo  alla  circolazione  moni 
diversi  Stati  (negli  Annali  di  statistica,  serie  111,  voi.  3);  L.  Luzzati.  Le  co» 
monetarie  e  l'Italia  (nella  Xuova  Antologia,  1881):  Id.,  I  pericoli  dello  stato 
della  circolazione  monetaria  (ivi,  1882)  ecc. 
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n  paese,  il  quale  adotti  ora  il  doppio  tipo,  procurando  di  stabilire 
ra  il  valore  dell'argento  e  quello  dell'oro  un  rapporto  legale  rispon- 
ente,  il  più  possibile,  al  rapporto  commerciale,  può  con  quasi  cor- 
azza prevedere  che  in  capo  a  breve  tempo  si  troverà  ad  avere  di 
itto  il  tipo  unico  d'argento  ;  senza  che  però  sia  assolutamente  esclusa 
I  possibilità  che,  verificandosi  un  ribasso,  anche  solo  temporaneo, 
el  rapporto,  ora  in  via  di  aumento,  fra  il  valore  dell'argento  e 
uello  dell'oro,  il  tipo  oro  sottentri  di  fatto  al  doppio  tipo.  Or,  che 
lon  sia  conveniente  abbandonare  per  tal  modo  al  caso  e  alle  mute- 
oli  contingenze  di  fatto  la  scelta  del  metallo  tipo,  pare  non  possa 
ormare  oggetto  di  questione. 

Se  non  che  in  questi  ultimi  tempi  incontrò  favore  l'idea  di  porre 
rimedio  all'avvicendamento,  proprio  finora  dei  sistemi  monetari  a 
doppio  tipo,  dell'oro  e  dell'argento,  con  una  "  Convenzione  monetaria 
internazionale  „  fra  i  grandi  Stati,  i  quali  si  obbligherebbero  a  coniare, 
sulla  base  di  un  determinato  rapporto  fra  i  due  metalli  (p.  es.  del 
cosidetto  **  rapporto  francese  „  o  **  latino  „  di  1  :  15  V«)  qualunque  quan- 
tità d  oro  0  di  argento  a  moneta  o  valuta  corrente,  cioè  a  moneta 
avente  corso  legale  illimitato  in  tutti  gli  Stati  contraenti.  A  questa 
idea  condusse  V  esperienza  del  sistema  monetario  francese.  Dacché 
erasi  in  Francia,  nel  1785,  stabilito  il  rapporto  legale  di  1  :  15  Va  fra 
il  valore  dell'argento  e  quello  dell'oro  e  finche  chiunque  avesse  pos- 
seduto oro  ed  argento  aveva  potuto,  sulla  base  di  quel  rapporto, 
farlo  coniare,  anche  il  rapporto  fra  il  valore  commerciale  dei  due 
metalli  non  se  ne  era  scostato  che  di  poco.  Invero,  potendosi  sempre 
coniare  tanto  Toro  quanto  l'argento,  e  conservare  o  fondere  al  loro 
calore  nominale  le  monete  dell'uno  e  dell'altro  metallo,  ne  conseguiva 
;he  sempre  si  era  in  grado  di  avere  1  chil.  d'oro  con  15  V2  chil.  d'ar- 
gento, e  viceversa  15  7»  chil.  d'argento  con  un  chil.  d'oro,  fatta  uni- 
amente  deduzione  del  diritto  di  coniazione  e  della  spesa  di  fusione, 
'inchè  il  fondo  monetario  francese  permise  questa  operazione,  la  possi- 
•ilità  di  essa  contenne  entro  limiti  assai  ristretti  le  oscillazioni  del 
apporto  fra  il  valore  commerciale  dei  due  metalli.  Or,  si  dice,  se 
atti  gli  Stati  accogliessero  nei  loro  sistemi  monetari  il  rapporto  fran- 
ose fra  il  valore  dell'oro  e  quello  dell'argento,  od  altro  rapporto  da 
oncordarsi,  ed  entrambi  questi  metalli  fossero  illimitatamente  coniati 
valuta  legale,  il  fondo  di  monete  d'oro  e  d'argento  che  potrebbero, 
el  modo  sovradetto,  cambiarsi  le  une  contro  le  altre,  verrebbe  ad 
ssere  così  grande  che  ben  lo  si  potrebbe  considerare  come  inesauri- 
ile,  e  la  stabilità  del  rapporto  fra  il  valore  dei  due  metalli  verrebbe 
d  essere  assicurata.  Ed  anche  verrebbe  ad  essere  piii  costante  il 
apporto  fra  il  valore  di  uno  dei  due  metalli  e  quello  di  tutti  gli 
Uri  beni,  e  così  anche  il  *"  potere  acquisitive  della  moneta,  in  quanto 
3  variazioni  della  somma  totale  della  produzione  annua  dei  due  me- 
alli  presi  insieme  essendo  minori  delle  variazioni  nella  produzione 
nnua  di  ciascuno  di  essi,  meno  si  avranno  a  temere  perturbazioni  nel 
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laltro  pei  pagamenti  alle  easse  pubbliche  ed  alle  banche,  consistente 
essenzialmente  in  argento,  ed  il  cui  valore  poggerebbe  sopra  un  accordo 
intemazionale  e  quindi  cadrebbe  quando  la  convenzione  stessa  fosse, 
come  potrebbe  esserlo,  violata  o  denunciata. 

530.  —  Che  se  si  tratti  unicamente  di  vedere  quale  sistema  fra 
quello  a  tipo  oro  e  quello  a  tipo  argento  debba  essere  preferito,  la 
scelta  dipenderà  quasi  esclusivamente  dal  grado  di  progresso  econo- 
mico a  cui  il  paese  sarà  pervenuto  e  dal  valore  di  cambio  che  i  me- 
talli preziosi  vi  hanno  in  rapporto  agli  altri  beni.  Il  sistema  a  tipo 
oro  è  accompagnato  da  pericoli  suoi  proprii,  derivanti  essenzialmente 
dall'estensione  che  vi  si  dà  alla  moneta  di  credito  ;  epperò,  esso  sarà 
conveniente  solo  pei  paesi  dove,  anche  negli  scambi  a  contanti,  i  grossi 
pagamenti,  quelli  che  meglio  possono  essere  fatti  in  pezzi  d'oro,  sono 
pili  frequenti  dei  piccoli,  e  dove  quindi  il  fabbisogno  di  moneta  divi- 
sionaria d'argento,  rispetto  a  quello  della  valuta  coirente  aurea,  è 
secondario.  Ancora,  il  tipo  oro  suppone  una  amministi*azione  mone- 
taria ordinata  e  coscienziosa,  la  quale  non  si  lasci  sedurre  da  inte- 
ressi finanziari  o  da  ignoranza  ad  un  eccessivo  aumento  della  moneta 
divisionaria.  Or,  poiché  queste  due  condizioni,  od  almeno  l'una  o  l'altra 
di  esse,  fanno  difetto  non  solo  presso  tutti  i  popoli  non  inciviliti  o 
solo  semi-civili,  ma  anche  in  molti  paesi  progrediti,  ma  poveri,  cosi 
il  tipo  oro  non  è  assolutamente  atto  a  diventare  il  tipo  universale, 
quand'anche,  locchè  certo  non  è,  tutto  l'oro  esistente  potesse  a  ciò 
bastare.  Ma  quando  le  condizioni  sovraccennate  si  verificano,  il  tipo 
oro  presenta,  rispetto  al  tipo  argento,  vantaggi  incontestabili.  In  par- 
ticolare, la  circolazione  di  monete  d'oro  insieme  ad  una  moneta  divi- 
sionaria d'argento  è  piìi  comoda  della  circolazione  di  sole  monete 
bianche.  In  un  sistema  a  tipo  d'argento  le  monete  d'oro  non  possono 
circolare  ad  un  corso  di  cassa  determinato  se  non  in  una  quantità 
limitata,  e  ad  ogni  modo  solo  ad  un  corso  variabile. 

Ne  piccolo  vantaggio  della  valuta  aurea  è  il  costringere  che  essa 
fa  le  banche  di  emissione  e  specialmente  le  grandi  banche  centrali  a 
seguire  una  politica  degli  sconti  prudente  e  cauta.  Invero,  quando 
n  un  paese  si  manifesta  uno  spirito  malsano  d'intraprese  ed  un 
lumento  dei  prezzi,  l'assottigliamento  delle  riserve  metalliche  dello 
jue  banche  si  produce  più  facilmente  colla  valuta  d'oro  che  non  colla 
saluta  d'argento:  da  una  parte,  l'assorbimento  all'interno  avviene 
3Ììi  rapidamente,  in  quanto,  per  l'accresciuto  movimento  interno  dei 
ninuti  scambi,  si  rende  necessaria  una  maggior  quantità  di  monete 
l'oro  ;  mentre,  quando  la  valuta  è  d'argento,  a  quel  maggior  fabbi- 
sogno si  può  provvedere  colla  emissione,  allora  inevitabile  e  facile  ad 
aumentarsi,  di  biglietti  di  piccolo  taglio;  dall'altra,  l'assorbimento 
ill'estero  diventa,  di  regola,  più  presto  sensibile,  in  quanto  l'oro  ha 
)ggi  un  mercato  molto  più  esteso  dell'argento,  venendo  esso  assor- 
)ito  anche  dai  paesi  a  circolazione  cartacea  od  argentea  per  farlo 
jervire  come  mezzo  di  accumulamento  e  di  conservazione  del  valore. 
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ecessarìa  della  produzione.  Or,  il  processo,  mediante  il  quale  la  forza 
roduttiva  cerca  e  trova  il  capitale-denaro  di  cui  abbisogna  o,  con- 
idorando  la  cosa  dal  punto  di  vista  soggettivo,  l'attitudine  di  una 
ata  economia  ad  attrarre  a  se,  per  servirsene,  il  capitale-denaro  di 
Itre  economie,  gli  è  ciò  che  comunemente  si  dice  credilo. 

Il  contratto,  in  cui  quest'ordine  di  rapporti  si  realizza,  è  il  "^  con- 
ratto di  prestito  „.  Formalmente,  ogni  prestito  è  una  somministra- 
ione  che  uno  fa  ad  altri  di  una  somma  di  denaro  coU'obbligo  nel 
icevente  di  restituirla.  Ma  poiché  nella  vita  economica  sociale  tutti 

pagamenti  sono  fra  loro  così  connessi  che  il  pagamento  che  deve 
ar  Tuno  è  condizione  pel  pagamento  che  deve  far  l'altro,  così  la 
estituzione  da  parte  del  mutuatario  del  prestito  da  lui  contratto  per 
MHldisfare  un  suo  debito  apparisce  come  condizione  perchè  il  mu- 
:uante  possa  alla  sua  volta  soddisfare  il  debito  suo  verso  altri.  Epperb, 
solo  la  sicurezza  e  la  conseguente  certezza  della  restituzione  rende  il 
prestito  economicamente  possibile.  Certo,  questa  sicurezza  è  anzitutto 
Eiffare  di  interesse  individuale  del  mutuante;  ma  per  chi  si  ponga  a 
un  punto  di  vista  più  elevato,  la  sicurezza  dell'adempimento  di  tutte 
le  obbligazioni  risultanti  da  tutti  i  prestiti  appare  come  una  esi- 
genza imprescindibile  di  tutta  l'economia  sociale  e  quindi  come  cosa 
di  indiscutibile  interesse  generale.  Gli  è  sotto  questo  aspetto  che  il 
credito  diventa  oggetto  dell'attività  amministrativa. 

532.  —  Il  succedere  che  fa  la  controprestazione  alla  prestazione 
^  il  libero  compimento  di  una  prestazione  nella  fiducia  che  l'altra 
:>arte  compirà  la  controprestazione  promessa,  costituiscono  l'essenza 
specifica  del  credito.  Questi  momenti  ed  anche  il  loro  sviluppo  domi- 
lano  lo  sviluppo  del  credito  in  genere.  —  Nel  periodo  della  economia 
sociale  essenzialmente  naturale,  cioè,  finché  quella  che  prevale  è  la 
Produzione  individuale  per  provvedere  al  fabbisogno  proprio  e  non 
»er  lo  scambio  con  terzi,  e  quindi  finché  gli  scambi  monetari  sono 
»oco  sviluppati,  si  comprende  come  non  siavi  possibilità  né  si  senta 
àsogno  di  una  forma  di  rapporti  di  scambio  produttivi,  nella  quale 
a  controprestazione  debba  venir  dopo  la  prestazione.  Per  poter  sor- 
:ere  e  svilupparsi,  il  credito  richiede  un  certo  sviluppo  del  capitale 
ìobilc;  sviluppo,  il  quale,  alla  sua  volta,  è  strettamente  congiunto 
olla  fase  monetaria  dell'economia  sociale  e  colle  condizioni  eeono- 
iiiche,  tecniche  e  giuridiche  che  tale  fase  determinano  e  da  essa, 
aversamente,  sono  alla  loro  volta  determinate.  La  sempre  maggior 
ivisione  del  lavoro  (delle  "*  professioni  „),  la  sempre  maggiore  diife- 
enziazione  qualitativa  e  quantitativa  del  patrimonio  nazionale  in 
matrimoni  privati,  il  moltiplicarsi  degli  stadi  intermedi  di  elaborazione 
tei  prodotti,  il  sempre  più  lungo  cammino  che  i  prodotti,   diventati 

merci  „,  debbono  compiere  per  arrivare  dal  produttore  al  consu- 
riatore,  tutti  questi  momenti  rendono  sempre  più  convenienti  e  neces- 
ari  rapporti  di  credito,  nei  quali  una  prestazione  è  fatta  subito, 
uU'assicuranza  di  una  controprestazione  futura,  e  così  mezzi  mate- 
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bino  quelle  condizioni  economiche  specifiche,  le  quali  rendono  con- 
enienti  o  necessarie  contrattazioni  nelle  quali  un  lasso  di  tempo 
iterceda  fra  la  prestazione  e  la  contro-prestazione.  Tutto  ciò  che  a 
uesto  elemento  della  fiducia  si  riferisce,  od  ha  carattere  individuale, 
[guarda  cioè  Tindividuo  che  dà  o  riceve  il  credito,  od  ha  carattere 
eneraUj  riguarda  cioè  le  condizioni  generali  morali,  economiche» 
sciali,  politiche,  giuridiche  di  una  data  epoca,  di  un  dato  paese,  di 
na  data  località,  di  una  data  economia  sociale.  Sotto  il  riguardo 
idividuale,  quella  che  viene  in  considerazione  è  la  intera  personalità 
lel  richiedente  il  credito,  considerata  sotto  tutti  i  suoi  aspetti.  Epperò, 
»ltre  alle  circostanze  strettamente  personali,  vengono  in  considera- 
tone altresì  tutte  le  circostanze  che  si  riferiscono  alla  condizione 
sociale  ed  economica  del  debitore.  Dei  tre  momenti  che  determinano 
una  persona  a  fare  credito  ad  un'altra,  la  considerazione  cioè  della 
volontà,  della  possibilità  e  dell'obbligo  di  questa  di  compiere  a  sua 
tempo  la  promessa  contro-prestazione  (o  restituzione),  entrano  qui  in 
giuoco  i  due  primi.  —  I  momenti  di  carattere  generale,  le  condizioni 
cioè  generali  o  medie  di  cui  fu  fatto  cenno,  forniscono  una  certa 
media  dell'attendibilità  delle  promesse  di  chi  richiede  il  credito  sotto 
il  triplice  riguardo  della  volontà,  della  potenza  e  dell'obbligo  di  adem- 
piere le  assunte  obbligazioni.  Con  questa  misura  media  debbono  fare 
i  loro  calcoli  i  capitalisti  ;  da  essa  dipende  la  disposizione  loro  ad 
accordare  il  credito  e  spesso  anche  la  scelta  del  credito  stesso,  cioè 
del  personale  o  del  reale,  e,  finalmente,  in  certo  grado,  anche  la 
misura  del  corrispettivo  o  interesse.  A  questo  riguardo,  tutto  ciò  che 
favorisce  il  benessere  generale,  la  moralità  negli  affari,  la  sicurezza 
del  diritto,  esercita  sullo  sviluppo  del  credito  una  influenza  propizia. 
Di  massima  importanza  è  specialmente  quest'ultimo  momento,  cioè 
ma  giustizia  imparziale,  pronta,  non  costosa,  sempre  quando  si  tratti 
li  far  valere,  mediante  la  forza  coattiva  dello  Stato,  diritti  derivanti 
lai  negozi  di  credito,  un  buon  ordinamento  del  diritto  materiale  e 
ormale  del  credito,  della  obbligazione,  del  pegno,  delle  ipoteche,  della 
Tocedura,  del  fallimento,  dell'esecuzione  forzata,  diritto  non  troppo 
enero,  specialmente  pei  debitori,  e  più  quando  si  tratta  di  diritti  de- 
ivanti  da  crediti  produttivi.  I  difetti  nell'ordinamento  del  credito  sotto 
uesti  vari  riguardi  giuridici,  morali  ed  economici,  hanno  per  effetto 
ì  tenere  il  credito  più  o  meno  depresso  e  si  ripercuotono,  specialmente 
otto  la  forma  di  un  più  alto  premio  di  assicurazione,  sulla  misura 
ell'interesse. 

583.  —  U  sistema  del  credito,  cioè  la  determinazione  delle  varie 
uè  specie,  non  può,  per  la  scienza  dell'amministrazione,  poggiare  che 
he  sul  diverso  elemento,  in  cui  chi  accorda  il  credito  cerca  la  sicu- 
ezza  della  restituzione  del  valore,  e  corrispondentemente,  della  somma 
li  denaro  da  lui  data  a  credito.  Secondo  che  questa  sicurezza  è  data 
[alla  obbligazione  o  responsabilità  {VLsiftìing)  personale  del  debitore, 
ì  dal  diritto  eselusivo  accordato  al  creditore  sopra  una  cosa  del  debitore 
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stesso,  o  dalla  forza  produttiva  dell'intrapresa  a  cui  il  prestito  è 
questo  si  distingue  in:  I)  credito  personale  (Personal-);  U)  < 
reale  (Re al-);  ITI)  credito  commerciale  o  *^  d'affari  »  (Gescb 
credit). 

I.  Credito  personale. 

634.  —  U  '^  credito  personale  «  è  quello,  nel  quale  chi  acc 
credito  o  ^  creditore  „  cerca  la  sicurezza  della  ragione  sua  di  < 
non  in  un  determinato  elemento  dell'economia  del  debitore,  m 
personalità  complessiva  di  questo  considerata  nelle  sue  qualità 
intellettuali  e  morali  e  come  soggetto  di  diritti  patrimoniali, 
dorando  qui  il  patrimonio  non  solo  nella  sua  entità  o  grandez 
specialmente  nella  sua  forma  economica^  nella  sua  costituzione 
sua  realizzabilità.  Ogni  credito  personale  appare  quindi  come  i 
porto  giuridico,  che,  considerato  nella  sua  costituzione,  ci  prest 
una  parte  una  concessione,  dall'altra  una  assunzione  di  prestit 
sideràto  nei  suoi  effetti  ci  presenta  da  una  parte  una  ragione 
dito  ed  una  corrispondente  azione,  dall'altra  un  debito  ed  una 
spendente  obbligazione,  aventi  quello  e  questa  per  oggetto  il  pag 
del  capitale  e  dell'interesse;  considerato  nel  suo  scioglimento  d 
ai  diversi  modi  con  cui  una  obbligazione  si  estingue  (pagament 
pensazione,  novazione  ecc.).  Lo  sviluppo  in  concetti  giuridici  d 
singoli  momenti,  nella  loro  essenza  puramente  economici,  cosi 
nel  diritto  privato,  il  '  diritto  delle  obbligazioni  „.  Ma  poici 
contratto  di  prestito  appartiene,  in  sostanza,  alla  grande  f 
della  vita  del  credito,  cosi,  sebbene  la  sua  stipulazione  sìa  ceri 
affare  dell'individuo,  il  suo  adempimento  per  ciò  che  riguard 
capitale  sia  l'interesse,  apparisce  altresì  come  cosa  attinente  a 
collettiva,  in  quanto,  come  già  fu  osservato,  il  pagamento  d 
di  ogni  singolo  debitore  della  somma  da  esso  dovuta  apparis 
condizione  per  l'adempimento  di  altre  obbligazioni  verso  terzi  • 
a  quel  tale  rapporto  di  prestito  da  cui  quel  tal  debito  è  s 
credito  personale  viene  per  tal  modo  a  perdere  il  suo  caratt( 
viduale,  e  l'importanza^  che  esso  ha   per  l'intiera  vita  del 
trova  la  sua  espressione  in  quelle  modificazioni  del  mero  dirifr 
che,  volute  dalla  essenza  pubblica  del  credito,  appaiono  com 
zioni  dello   sviluppo   dell'economia  sociale,  e  costituiscono  il 
pubblico  o  amministrativo  del  credito  personale. 

Questo  diritto,  nel  sistema  dello  Stein,  comprende:  1)  il 
relativo  ai  documenti  delle  obbligazioni  (Schuldurkunden 
diritto  relativo  alla  tutela  giuridica  (Rechtspflege)  per  1' 
mento  delle  obbligazioni;  8)  ìa,  polizza  del  credito  personale  n 
il  diritto  relativo  BlVusura  (Wucherrecht). 

535.  —  1.  Documentazione  dei  debiti.  —  Il  primo  bisogno  de 
personale  è  quello  di  veder  assicurata  la  inoppugnabilità  de 
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cquistato  dal  creditore  mediante  la  inoppugnabilità  della  relativa 
rovo;  il  secondo,  l'assicurazione  giurìdica  della  trasmissione  della 
agione  di  credito  a  terzi.  Il  primo  punto  di  vista  dà  origine,  nel 
istema  dello  Stein,  a  quello  che  esso  chiama  il  **  diritto  della  lega- 
zzazione  ^  (Recht  der  Legalisirung);  il  secondo,  al  concetto 
iuridico  del  "  titolo  al  portatore  „  (Inhaberpapier). 

a)  La  "^  legalizzazione  —  cioè,  secondo  il  concetto  che  ne  dà 
)  Stein,  il  processo,  regolato  dalla  legge  e  quindi  non  più  impugna- 
tile, mediante  il  quale  viene  riconosciuta  e  certificata  l'autenticità  di 
in  documento  di  debito,  ed  eventualmente,  della  sua  copia,  e  la  identità 
)ersonale  del  creditore  e  del  debitore  —  ha  la  sua  ragion  d'essere 
n  ciò,  che  l'impugnazione  da  parte  del  debitore  dell'autenticità  di 
an  titolo  o  documento  di  debito,  o  almeno  delle  sottoscrizioni  ad  esso 
opposte,  rende  spesso  incerto  e  sempre  ha  per  effetto  di  ritardare  lo 
adempimento  della  relativa  obbligazione.  Ora,  la  inoppugnabilità,  anche 
davanti  al  giudice,  dei  titoli  di  debito,  non  può  essere  assicurata  che 
da  un  organo  pubblico.  Quest'organo  è  il  notariato^  il  quale  quindi 
non  appartiene  al  diritto  processuale,  per  quanto  lo  si  consideri  spesso 
come  una  parte  di  questo,  bensì  a  quello  che  Stein  chiama  "  diritto 
amministrativo  del  credito  personale  „. 

b)  Nel  *  titolo  al  portatore  „  si  ha  il  riconoscimento,  da  parte 
di  una  persona,  di  una  obbligazione,  per  il  cui  adempimento  il  debi- 
tore si  dichiara  indifferente  per  ciò  che  riguarda  la  identità  personale 
del  contraente  originario  con  quegli  che  tale  adempimento  richiede, 
con  che  il  possessore  del  documento  del  debito  viene  ad  essere  rico- 
Qosciuto  anche  come  possessore  della  ragione  di  credito,  operandosi 
a  trasmissione  del  diritto  alla  prestazione  promessa  dal  debitore 
nediante  la  semplice  trasmissione  del  documento  da  cui  la  promessa 
tessa  risulta.  L'elemento  di  diritto  amministrativo  proprio  di  questo 
apporto  di  diritto  privato  sta  nel  dichiarare  che  quello  fa,  nell'in- 
gresse generale,  non  necessaria  la  prova  della  validità  della  trasmis- 
ione,  in  quanto  ogni  obbligo  di  una  prova  siffatta  toglierebbe  al 
itolo  al  portatore  il  valore  che  esso  ha  per  il  rapido  e  sicuro  movi* 
lento  degli  scambi. 

Il  titolo  al  portatore  è  privato  o  pubblico,  secondo  che  la  presta- 
tone cui  con  esso  il  debitore  si  è  obbligato,  consiste  in  un  ser- 
izio  (biglietti  di  teatro,  biglietti  ferroviari  ecc.),  oppure  nel  pagamento 
i  una  somma  di  denaro.  I  titoli  al  portatore  privati  possono  essere 
messi  da  qualunque  intrapresa  ;  quelli  pubblici  solo  da  chi  sia  all'e- 
lissione  loro  autorizzato.  A  tutti  sono  poi  comuni  i  seguenti  prin- 
ipii:  1)  il  possessore  del  titolo  non  ha  bisogno  di  dare  nessuna 
Iteriore  prova  del  suo  diritto  alla  prestazione  cui  il  titolo  si  rife- 
isce:  il  debitore  non  può  opporgli  nessuna  eccezione,  tranne  quelle 
he  riguardano  la  persona  stessa  del  possessore;  2)  quegli  che  cede 
trasferisce  ad  altri  il  titolo  non  assume  nessuna  responsabilità  per 
io  che  riguarda  il  valore  del  titolo  stesso,  cioè   la  effettiva  realiz- 
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nazione  della  prestazione  (servizio,  pagamento)  cai  il  titolo  s 
risce  ;  3)  la  perdita  del  documento  anche  importa  la  perdita  del  < 
all'adempimento  della  prestazione,  ma  la  ragion  di  credito, 
permane,  e  può  essere  fatta  constatare  mediante  la  cosidetta 
mortizzazione  „  del  titolo,  cioè  mediante  un  processo  di  diritt 
ministrativo  inteso  a  constatare  pubblicamente  il  diritto  al  pò 
del  titolo,  con  che  la  semplice  detenzione  del  titolo  stesso  vii 
essere  distinta  dal  possesso  legittimo  di  esso  ed  al  casuale  poi 
del  documento  viene  tolto  il  diritto  all'adempimento  della  presi 
nel  documento  stesso  indicata. 

636.  —  2.  Tutela  giuridica  del  credito  personale.  —  Ha 
ordine  delle  disposizioni  di  diritto  amministrativo  nel  campo  d 
dito  personale,  consta  delle  modificazioni,  che  nella  procedure 
si  debbono,  nell'interesse  generale,  introdurre  per  assicurare  1 
lizzazione  dei  diritti,  e  corrispondentemente,  l'adempimento  delk 
^azioni,  che  dai  rapporti  di  credito  derivano. 

Nessuna  concezione   giuridica  riesce  a  stabilire   o   formul 
base  al  concetto  del  diritto,  una  diversità  di  procedura  per  la 
•di  ragioni  diverse  :  se  il  diritto  si  riassumesse  tutto  nel  suo  c< 
formale,  nessuna  modificazione  della  procedura,  in  considerazioo 
specialità  dell'oggetto  controverso,  avrebbe  un  fondamento  gii 
Ma  il  procedimento,  come  quello  che  né  crea  né  toglie  diritt 
ò  un  istituto  puramente   amministrativo,  dominato  quindi  da 
cipio  della  convenienza,  dall'intento  cioè  di  assicurare,  in  gc 
diritti  acquisiti  e,  nella   materia   del  credito,  di   assicurare 
tuazione   del   pagamento   promesso.   Ma   poiché  se  il  proced 
colle  sue  spese  e  co'  suoi  termini,  fosse,  per  qualsiasi  ammoni 
credito,  lo  stesso,    questa   eguaglianza   di  procedura  si  risob 
in  una  disuguaglianza  nel  risultato  economico  finale  della  pn 
stessa,  la  quale  verrebbe  così  a  trovarsi  in  opposizione  col  p: 
medesimo  che  deve  informarla,  il  principio  cioè  di  convenien: 
il  diverso  valore  dell'oggetto  controverso  ha  sempre  condotto 
corrispondente   differenziazione  sia,  col  primo  sorgere  di  uns 
sistematica  del  diritto,  cioè  della  procedura,  sia,  coU'ulteriore  s 
di  siffatta  tutela,  anche  dell'organismo  stesso  dei  tribunali.  £  h 
scienza  della  tutela  del  diritto  (amministrazione  della  giustizia 
combinazione  sua  coll'amministrazione  come  parte  integrante  di 
ricondurrà  l'intiera  concezione  della  teoria  procedurale,  nella  s 
zione  giuridico-amministrativa,  alle   due   grandi    categorie,  s 
quali  non  vi  può  essere  scienza  alcuna  della  procedura,  que 
del  "  procedimento  ordinario  „  e  del  "  procedimento  straordi 
quello  determinato    dalla   considerazione  di  ciò  che  tutte  le 
versie,  quale  si  sia  il  loro  valore,  hanno,  dal  punto  di  vista  gi 
amministrativo,  di  comune,  e  cioè  che  dalla  bontà  e  prontezza 
cedimento  giudiziario  dipende  il  valore  di  tutti  i  crediti  ;  quej 
tien  conto  delle  modificazioni,  che  nel  procedimento    ordinar 
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se  necessarie  dalla  diversità  dell'oggetto,  cui  il  procedimento  stesso 
riferisce,  e  in  particolare  dalla  diversità  del  suo  valore.  Ai  quali 
incipii  si  informa,  nelle  sue  linee  generali,  il  sistema  procedurale 
iliano,  sia  coll'attendere  che  esso  fa,  nel  regolamento  della  compe- 
nza,  al  valore  della  cosa  che  forma  oggetto  della  domanda,  attri- 
lendo  le  cause  di  valore  minimo  ai  conciliatori  e  quelle  di  valore 
edio  ai  pretori,  sia  coU'ordinare  davanti  ai  conciliatori  ed  ai  pre- 
•ri,  cioè  per  le  cause  di  minor  valore,  un  procedimento  meno 
>8toso  e  più  rapido  di  quello  che  si  deve  seguire  davanti  ai  tribu- 
ni per  le  cause  di  valore  maggiore. 

Ma  dove  il  diritto  amministrativo  procedurale  (V e  rwaltungsrecht 
cs  Processes,  secondo  la  terminologia  dello  Stein)  si  è  messo, 
1  questi  ultimi  tempi,  a  un  punto  di  vista  tutt'affatto  diverso  da 
^uello  di  un  passato  non  guari  lontano,  gli  è  per  ciò  che  riguarda  la 
[uestione  se  sulla  persona  del  debitore  possa  esser  eseguita  la  sen- 
enza  del  giudice  che  lo  condanna  al  pagamento  del  suo  debito.  Il 
liritto  moderno  di  quasi  tutti  i  popoli,  coll'abolizione  dell'arresto  perso- 
lale  per  debiti,  ha  dichiarato  che  la  persona  del  debitore  non  può  for- 
care oggetto  di  esecuzione  forzata.  Ma  a  questo  principio  un  altro  se 
16  è  venuto  ad  aggiungere,  che  si  può  chiamare  l'elemento  giuridico- 
imministrativo(das  Verwaltungsrechtliche  Element)  delKese- 
iizione.  Invero,  se  oggi  la  persona  umana  non  può  più  formare  oggetto 
li  esecuzione,  essa  rimane  pur  sempre  l'organo,  come  a  dire  la  sede 
li  una  forza  acquisitiva  propria.  Dopo  che,  quindi,  l'abolizione  dei- 
arresto  personale  era  venuta  a  reintegrare  l'attività  acquisitiva 
ersonale  del  debitore,  doveva  sorgere  la  questione  come  la  esecu- 
azione  si  dovesse  comportare  rispetto  agli  acquisti,  che  il  debitore 
;esso  fa  coll'attività  sua  personale.  Il  sistema  positivo  della  esecu- 
one  forzata  sugli  acquisti  futuri  del  debitore,  non  è  ancora,  nei  suoi 
irticolari,  compiuto;  ma  le  sue  basi  già  sono  poste,  in  quanto,  se 
i  una  parte  sta  fermo  il  principio  che  ogni  ulteriore  acquisto  real- 
ente  fatto  dal  debitore  risponde  del  pagamento  del  suo  debito  e 
lindi  può  dal  debitore  essere  appreso,  dall'altra  anche  è  universal- 
ente  ammesso  che  ciò  che  costituisce  una  condizione  necessaria 
ìrchò  tali  ulteriori  acquisti  possano  aver  luogo,  non  devono,  per 
'^vie  ragioni,  formare  oggetto  di  esecuzione;  concetto,  in  fondo  al 
lalc,  oltre  all'elemento  puramente  economico,  anche  sta  un  impor- 
nte  elemento  sociale. 

Tutta  la  costruzione  giuridica  del  sistema  dell'esecuzione  quale 
lèi  dallo  sviluppo  di  quei  due  principii,  doveva  cominciare  col  porre 

distinzione  fra  l'insolvenza  colposa  e  la  non  colposa.  Non  vi  poteva 
ser  dubbio  sul  punto  che  l'oberarsi  che  uno  abbia  fatto  di  debiti 
>n  solo  costituisce  da  parte  del  debitore  una  lesione  dei  diritti  dei 
loi  creditori,  ma  anche  costituiva  una  offesa  recata  al  sistema  gene- 
kle  del  credito,  la  cui  stabilità  dipende  dalla  reciproca  congruenza 
i  tutti  i  pagamenti,  e  così  un'azione,  che  la  legge   doveva  punire; 
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la  pattuizione  al  riguardo,  il  diritto  al  prezzo  di  tale  uso,  all'inte- 
sse,  il  quale  gli  deve  essere  attribuito  dal  giudice  nella  misura 
irinteresse  corrente  in  paese  per  gli  impieghi  di  una  sicurezza 
soluta,  la  cui  restituzione  non  debba,  mediante  l'aggiunta  di  una 
iota  supplementare  d'interesse,  essere  assicurata.  Invece,  la  quota 
interesse  rappresentante  il  premio  d*assicurazione  per  la  restitu- 
3ne  del  capitale,  come  quella  che  dipende  dal  giudizio,  che  della 
purezza  di  tale  restituzione  fanno  le  parti  e  in  particolare  il  ere- 
tore,  non  può  essere  determinata  che  dalle  parti  stesse;  epperò, 
;ni  misura  d'interesse  che  superi  la  misura  corrente  in  paese  pei 
ipitali  dì  una  sicurezza  assoluta  escludente  la  necessità  di  una  quota 
assicurazione,  non  può  essere  che  un  interesse  convenzionale.  E 
oichè  la  sicurezza  della  restituzione  del  capitale,  alla  quale,  come 
i  ragione,  viene  commisurata  la  quota  di  assicurazione,  varia,  secondo 
uà  gradazione  indefinita,  da  impiego  ad  impiego,  è  intuitivo  come 
lessun  limite  possa  la  legge  assegnare  alla  misura  dell'interesse,  che 
e  parti  possono  stipulare. 

Ma  da  ciò  anche  consegue  che,  una  volta  che  il  premio  di  assicu- 
ìuione  abbia  effettivamente  realizzato  quella  restituzione  del  capitale 
:be  esso  mirava  ad  assicurare,  vien  meno  con  ciò  anche  la  ragione 
Gnomica  e  con  questa  la  ragione  giuridica  per  una  seconda  resti- 
none del  capitale  che  già  fu,  coi  successivi  pagamenti  della  quota 
li  assicurazione  contenuta  nell'interesse,  restituito  una  volta,  e  che 
luindi  l'interesse  deve,  in  sé,  avere  virtù  di  estinguere  il  debito, 
^e  se  il  debitore,  nonostante  che  il  capitale  sia  stato  rimborsato 
oll'interesse  o  meglio  colle  quote  di  assicurazione  che  in  esso  si  con- 
enevano,  debba,  per  patto,  continuare  ad  essere  astretto  dal  debito 
nchè  il  capitale  non  sia  restituito  una  seconda  volta,  sarà  questo 
n  patto  usurarlo,  ingiusto,  l'usura  consistendo  appunto,  secondo  Stein, 
el  mantenere  in  vita  un  debito  nonostante  che  già  sia  stato  estinto 
alle  quote  di  assicurazione  contenute  negli  interessi.  Or,  contro  l'in- 
iustizia,  che  nell'usura  così  intera  si  contiene,  il  diritto  privato  è 
npotente,  dovendo  esso  riconoscere  i  contratti  quali  la  volontà  delle 
arti  li  ha  formati.  Il  rimedio  può  essere  apprestato  solo  dal  diritto 
ubblico,  da  quello  che  Stein  chiama  il  *  diritto  amministrativo  dei- 
interesse  „  (Verwaltungsrecht    des    Zinswesens). 

Or,  qui  vuoisi  appunto  distinguere  l'usura  considerata  nel  riguardo 
3onomico  od  "*  usura  economica  „  (wirtshschaftlicher  Wucher) 

l'usura  considerata  invece  nel  riguardo  penale  od  '  usura  penale  .. 
itrafrechtlicher  W.).  L'usura  economica  appartiene  indubitabil- 
lente  alla  vita  dei  beni  e  sta  sotto  l'impero  delle  leggi  da  cui  questa 

governata.  Ora,  secondo  queste  leggi,  la  sicurezza  del  credito  e  l'al- 
ìzza  dell'interesse  stanno  fra  loro  in  ragione  inversa:  quando  quella 
iminuisce,  questo  cresce,  e  tanto  può  crescere  da  raggiungere  l'al- 
szza  ed  avere  le  conseguenze  dell'interesse  che  si  dice  usurarlo, 
ipperò,  per  quanto    alto    sia  un  interesse ,  non  per  ciò  si  ha  fi  dire 

55.    R.  S.  P.  -—  8^  Stii*.  —  La  tcitma  dtU'amministraMtome. 
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senz'altro  usurarlo,    in   quanto   l'altezza   dell'interesse  non  è 
espressione  del  grado  di  sicurezza   che  si  ha  per   ciò  che  ri 
il  rimborso  del  capitale  e  il  pagamento  degli  interessi.    L'azi 
questa  legge  economica  non  può  da  nessuna  legge  dello  Stato 
contrastata  :  ogni  legge,  la  quale,  per  impedire  che  i  patrìmoi 
rosi  e  consumati  dagli  interessi,  fissa  a  questi  un  limite,  oltre 
non  possano  andare,    non  ha  altro    effetto    che   di    chiudere 
del  credito  a  quelli    che  ne  hanno   bisogno  e  che  da  questa 
sione  del  credito  possono  essere  danneggiati  più  di  quanto  pos 
neggiarli  qualunque    piìi   alto  interesse,  e  di  spingere  ad  eh 
tasso  legale,  locchè,  mentre  non  impedisce  le  conseguenze  ecoi 
dell'usura,  offende  ed  attutisce,  in   nome  dell'interesse  eeono 
senso  del  diritto. 

Possiamo  dunque,  per  quanto  si  riferisce  all'usura  economia 
chiudere,  che  essa  non  si  deve  combattere  con  prescrizioni  d 
perchè  è  inseparabile  dal  tasso  economico  degl'interessi,  e  eh 
è  provato  dall'esperienza  dei  secoli,  la  misura  legale  dell'ii 
è  del  tutto  illusoria. 

Ma  quando  l'usura  è  praticata  per  mestiere^  e  si  eserciti 
individui  privi  di  qualsiasi  capitale,  quando,  in  altri  termini, 
colpisce  direttamente  il  lavoro,  allora  è  un  véro  male  so' 
l'usuraio  dovrebbe  sottostare  ad  una  pena. 

II.  —  Credito  reale. 

538.  —  Il  diritto  di  pegno  mira  ad  assicurare  la  restituzi 
capitale  e  dei  relativi  interessi  sopra  un  bene  determinato, 
mente  esso  ha  assunto  due  forme  ben  distinte.  In  un  primo  n 
questo  bene  determinato  passa  alla  disposizione  dello  stesso  ci 
che  può  a  sua  volta  trasmetterlo  a  qualunque  titolo  in  mano 
Ma  poiché  con  questo  sistema  un  cosiffatto  bene  perdeva  ogr 
pel  debitore,  sorse  più  tardi  un  secondo  sistema,  pel  quale  1 
del  pegno  (immobile)  continuava  a  restare  a  disposizione  del  ( 
salvo  al  creditore  il  diritto  di  rivendicarlo  coWactio  hypothecark 
volte  non  fosse  stato  soddisfatto  alla  scadenza. 

Ma  tutto  questo  rientra  nel  campo  del  diritto  privato.  D 
di  vista  del  diritto  pubblico  importa  invece  notare,"  che  il  ci 
per  se  stesso  è  necessario  per  lo  sviluppo  della  vita  economie 
naie,  e  che  la  sicurezza  della  restituzione  di  un  capitale  è 
volta  condizione  indispensabile  per  l'esistenza  del  credito.  Or 
quando  un  pegno  sia  stato  regolarmente  costituito,  non  è  ei 
possibilità  che  esso  non  corrisponda  allo  scopo;  e  ciò  può  j 
per  l'interesse  che  ha  il  debitore  di  rendere  illusoria  quella 
o  per  altre  circostanze  indipendenti  dalla  sua  volontà.  Ques 
ipotesi  si  suol  verificare  quando,  per  essersi  staccato  il  capiti 
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eressi  e  per  essersi  questi  accumulati,  il  bene  dato  in  sicurtà  non 
>iii  sufficiente  a  soddisfare  il  capitale  e  gli  accessori,  e  quando  il 
)itore  è  obbligato  a  lasciare  quel  bene  in  pagamento.  Se  dunque 
quel  primo  momento  storico  da  noi  accennato  si  verificava  Tincon- 
liente  per  cui  il  debitore  era  privato  del  godimento  del  suo  fondo, 
questo  secondo  momento  storico,  nel  quale  noi  tuttora  ci  troviamo, 
può  verificare  Tinconvoniente  per  cui  il  creditore  non  può  riscuo- 
e  quella  parte  d'interesse  che  abbiamo  qualificata  come  premio 
issicurazione.  A  questo  punto  deve  intervenire  il  pubblico  potere, 

0  scopo  di  garentire  il  creditore  contro  il  fatto  del  debitore  che 
ssa  recar  pregiudizio  al  valore  della  cosa  data  in  pegno,  ed  inoltre 
r  garantirgli,  in  caso  di  vendita  forzata,  insieme  al  pagamento  del 
pitale,  anche  quello  degrinteressi.  Per  raggiungere  questi  scopi  è 
Kìessario  che  si  provveda:  a)  a  che  il  creditore  sia  garantito  nel 
)ssesso  della  cosa  mobile  datagli  in  pegno  ;  P)  a  che  con  un  razio- 
ile  sistema  catastale  sia  ben  determinato  il  valore  dell'immobile 
otecato  e  sia  bene  accertato  chi  ne  sia  il  vero  proprietario;  t)  a 
ìe,  infine,  sia  istituito  un  sistema  analogo  a  quello  del  Credito  fon- 
iario  che  funzioni  per  ogni  singola  ipoteca;  e  ciò  lo  Stein  chiama 
'dito  reale,  il  quale  dovrebbe  rappresentare  l'ultimo  stadio  dell'evo- 
izione  di  quest'istituto  giuridico,  di  cui  continuano  a  sussistere  tutte 

1  forme  storiche,  ad  eccezione  del  nexus,  che  metteva  la  libertà  del 
ebitore  insolvente  alla  discrezione  del  creditore. 

Di  questi  tre  ordini  di  provvedimenti  conviene  ora  parlare  sepa- 
ìtamente. 

a)  Del  pegno  mobiliare. 

589.  —  Lasciando  da  parte  tutto  ciò  che  si  riferisce  esclusiva- 
ente  al  diritto  privato,  a  noi  interessa  porre  in  rilievo  che  il 
)gno  mobiliare,  che  si  potrebbe  anche  chiamare  pegno  necessario 
fothcredit),  ha  un'importanza  altamente  sociale,  in  quanto  con- 
me  il  pericolo  di  privare  totalmente  il  debitore  dell'oggetto  da  lui 
»to  in  pegno,  pericolo  che  non  si  verifica  nel  mutuo  semplice,  e 
e  è  tanto  più  grave  in  quanto  colpisce  le  classi  infime  della  società, 
pratutto  nelle  grandi  città. 
I  facili  guadagni  hanno  moltiplicato  le  case  di  mutuo  con  pegno, 
i  gravi  pericoli  hanno  dato  occasione  alla  sorveglianza  delle  case 
ì3se  da  parte  dell'autorità  ed  all'istituzione  di  stabilimenti  che,  a 
miglianza  dei  monti  di  pietà,  mutuano  piccole  somme  con  tenue 
teresse.  Ma  codesti  stabilimenti  non  potrebbero  reggersi  se  non 
dessero  i  tre  seguenti  vantaggi:  a)  di  poter  vendere  gli  oggetti 
.ti  in  pegno  senza  badare  alla  loro  provenienza  (1);   b)  di  poterli 


(1)  Una  recente  giurisprudenza,  interpretando  a  questo  proposito   la   disposi- 
me  dell'art.  709  del  nostro  Codice  Civile,   ritiene   che  i  derubati,   allorquando 
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vendere  ai  pubblici  incanti;  e)  di  poter  rilasciare  delle  cartel 
pegno  al  latore  (Inhaberpapiere).  È  chiaro  che  queste  condì 
sono  indispensabili  per  potere  conciliare  la  tenuità  degl'intei 
fissati  per  legge,  con  la  sicurezza  del  ricupero  del  capitale  di 
mutuo  (1).  Dove  poi  mancano  questi  stabilimenti  di  mutui  sopra  ] 
organizzati  dall'autorità  locale  (Gemeindepfandleihhàuser.i 
di  pietà),  i  privati  autorizzati  a  fare  questo  operazioni  devono  e 
assoggettati  alla  sorveglianza  deirautorità  stessa. 


b)  Del  sistema  catastale. 

540.  —  È  noto  che  una  razionale  organizzazione  del  sistein 
tastale  non  si  può  desumere  dalle  nozioni  del  possesso  o  della 
prietà,  che  appartengono  al  diritto  privato,  ma  bensì  da  quel! 
noi  abbiamo  chiamato  "  diritto  amministrativo  civile  „. 

Tutti  i  capitali  si  possono  dividere  in  due  grandi  gruppi 
primo  rientrano  quei  capitali  che  sono  impiegati  dagli  stessi  poss 
mediante  la  loro  opera  personale,  e  questi  sono  per  lo  più  cs 
formati  col  risparmio.  Al  secondo  appartengono  i  capitali  che 
piegano  consegnandoli  nelle  mani  di  terzi,  i  quali  si  obbligano 
rispondere  un  interesse.  I  capitali  di  questo  secondo  gruppo  voi 
che  l'interesse  sia  corrisposto  in  modo  sicuro  e  regolare,  il  e 
ottiene  coi  prestiti  di  Stato,  che  hanno  la  specialità  di  essere 
presentati  da  titoli  al  latore  facilmente  commerciabili,  o  coi  ( 
fondiari,  che  hanno  la  specialità  di  essere  garantiti  da  un  imi 
continuamente  produttivo.  Tanto  i  capitali  del  primo,  quanto 
del  secondo  gruppo  hanno  di  comune  lo  scopo  di  assicurare  un'e 
che  non  costa  alcun  lavoro. 

Senza  stare  qui  ad  esporre  tutto  ciò  che  concerne  il  lato  eco\ 
del  credito  fondiario,  ci  basti,  per  la  parte  che  ci  riguarda,  m 
in  sodo  che  ogni  mutuo  fatto  con  questo  sistema  ha  la  tende 
diventare  duraturo  ;  sicché  è  necessario  che  il  diritto  amminist 
trovi  il  mezzo  di  assicurare,  fin  dal  momento  in  cui  il  mutuo  s 
trae,  la  restituzione  del  capitale  ed  il  pagamento  degli  interess 
pendentemente  dalla  volontà  del  debitore  ed  anche  in  confron 
terzi  possessori  deirimniobile  ipotecato.   L*unico  mezzo  di  fon 


vogliano  rivendioiiro  un  oggetto  dato  in  pegno,  debbano  rimborsare  agi' 
di  credito  autorizzati  a  far  prestiti  sopra  pegni,  e  quindi  anche  ai  Monti  • 
o  ad  altri  analoghi  istituti,  la  somma  dagristituti  stessi  data  in  mutuo.  li 
senso  V.  Cassazione  di  Napoli,  Sez.  un.,  7  aprile  1888,  Cixssa  di  risparmio 
lettii  e.  Fargione,  Letjije,  ^^>^f  U.  '«^^O. 

[\)  Lo  Stein  non  accenna  alla  circostanza,  certo  non  trascurabile,  che  i 
dell'oggetto  dato  in  pegno,  con  pericolo  che  sia  venduto  a  basso  prezzo, 
«-empre  il  doppio,  o  quasi,  della  somma  mutuata:  il  che  aggrava  sempre 
pericolo  dall' A.  seirnalato. 
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creditore  queste  certezze  consiste  appunto  in  una  buona  organizza- 
zione del  sistema  catastale. 

541.  —  A  differenza  del  sistema  adottato  dal  diritto  romano, 
oggidì  la  scienza  non  vede  nell'ipoteca  un  semplice  istituto  di  diritto 
privato,  ma  vi  scorge  un  lato  economico  di  grande  importanza,  che 
interessa  perciò  anche  il  diritto  pubblico  e  che  consiste  nel  non 
limitare  al  debitore  il  godimento  e  la  libera  disponibilità  dell'immo- 
bile ipotecato  se  non  di  tanto,  quanto  è  strettamente  necessario  per 
garantirgli  la  restituzione  dell'ammontare  del  suo  credito  in  capitale 
ed  interessi.  Per  conseguire  questa  garanzia  è  necessario  che  sia  bene 
accertato  : 

a)  quale  sia  la  condizione  giuridica  di  colui  a  cui  appartiene 
la  proprietà  dell'immobile  ipotecato; 

b)  quali  sieno  i  singoli  beni  appartenenti  a  codesto  proprietario; 
e)  quale  sia   il   valore  dello  stabile  destinato  a  garantire  il 

creditore.  £  questa  ricerca  deve  poter  accertare  non  soltanto  il  valore 
dello  stabile  in  se,  ma  eziandio  se  e  quanta  parte  se  ne  sia  distratta 
&  favore  di  terzi,  sia  per  effetto  dell'imposizione  di  una  serviti],  sia 
per  la  concessione  di  altra  ipoteca  o  di  altro  diritto  reale  qualsiasi, 
sia  infine  per  debito  d'imposta. 

Quando  queste  ricerche  non  sono  possibili,  la  sicurezza  del  credito 
vacilla;  e  noi  abbiamo  già  dimostrato  che  il  tasso  degl'interessi  è 
in  ragione  inversa  di  tale  sicurezza;  la  quale  perciò  interessa  l'eco- 
nomia nazionale.  Certo,  il  capitalista  è  interessato  a  prendere  le  sue 
nusure  prima  di  dare  in  mutuo  il  suo  capitale;  ma  a  nulla  varrebbe 
questo  suo  accorgimento  se  la  pubblica  amministrazione  non  gli 
ofiìsse  il  mezzo  di  pervenire  al  conseguimento  del  suo  scopo  senza 
difficoltà  e  senza  incertezze.  Molti  secoli  sono  decorsi  prima  che  l'Am- 
ministrazione  sì  fosse  resa  indipendente,  a  questo  riguardo,  dalle  isti- 
tuzioni di  diritto  privato,  e  dobbiamo  segnalare  come  un  vero  trionfo 
della  scienza  moderna  l'avere  istituito  un  sistema  catastale  tale  da 
corrispondere  completamente  allo  scopo. 

542.  —  Tutto  ciò  che  precede  fa  risaltare  la  necessità  di  un 
organo  amministrativo  che  si  occupi  del  catasto,  di  un  suo  razionale 
ordinamento,  di  un  funzionamento  egualmente  razionale  e  della  for- 
mazione di  un  diritto  speciale  relativo  al  sistema  catastale. 

Lo  stabilire  a  quale  organo  si  debba  affidare  la  tenuta  dei  registri 
catastali  dipende  dai  diversi  sistemi  legislativi  adottati,  in  materia, 
dai  vali  popoli.  In  generale  questo  compito,  affidato  prima  ai  magi- 
strati ordinari,  fu  poscia  assegnato  ai  Conservatori  delle  ipoteche, 
perchè  fu  riconosciuto  di  competenza  della  pubblica  Amministrazione. 
Nondimeno  in  Francia  (1)  si  continua  a  ritenere  come  una  materia 

(1)  Anche  in  Egitto  dopo  Tintroduzione  dei  Tribunali  della  Riforma,  che  giu- 
dicano le  cause  civili  fra  individui  di  diversa  nazionalità,  i  registri  di  iscrizione 
e  dì  trascrizione  sono  tenuti  da  un  Cancelliere  del  Tribunale,  che  adempie  anche 
alle  funzioni  di  notaro. 
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>48.  —  Il  funzionamento  di  questa  istituzione  deve  esser  tale  da 
rimare  ad  ogni  operazione  il  carattere  della  sicurezza  e  della  cer- 
a,  e  però  i  registri  devono  stare  sotto  la  vigilanza  di  un  organo 
pubblico  potere,  e  più  propriamente  dell'autorità  giudiziaria.  Si 
,  anzi,  premettere  come  principio  fondameìitale  che  l'efficacia  di 
i  atto  debba  risiedere  sopra  una  decisione  di  quell'autorità,  la 
[e  si  deve  limitare  a  giudicare  della  capacità  dei  contraenti  e  della 
dita  o  meno  dell'atto. 

Q  primo  atto  di  questo  funzionamento,  nell'ordine  cronologico,  è 

)resentazione  (Einreichung),  giacche  il  giorno  e  l'ora  decidono 

a  poziorità.  Sorgendo  contestazioni,  decide  il  giudice,  e  gli  effetti 

a  sua  decisione  risalgono,  al  momento  della  presentazione. 

Indipendentemente  dal  principio  della  pubblicità,  dev'  esser  per- 

»o  a  chiunque  di  constatare  lo  stato  delle  cose  ed  agl'interessati 

)ttenere  una  copia  od  anche  un  estratto  del  contenuto  dei  registri. 

Come  conseguenza  della  regolarità  di  questo  funzionamento  sorge 

responsa'bilità,    non  dell'autorità  giudiziaria,    ma   dei   funzionari 

ietti  alla  tenuta  dei  registri.  Siffatta  responsabilità  è  però  limitata 

i  regolarità  formale  di  questi  registri,  perocché   per  quanto  con- 

ae  il  loro  contenuto  intrinseco,   che  è  il  risultato  di  prove  docu- 

ntali,  è  riservata  la  prova  contraria.   Allorquando  gli  impiegati 

ietti  a  questo  ramo  della  pubblica  amministrazione  non  dipendono 

l'autorità  giudiziaria,  la  responsabilità  è  di  difficile  indagine. 

Un'ultima  ricerca,  a  questo  proposito,   è  quella  che  riguarda  le 

96.  Tutti  sono  d'accordo  nel  sostenere  che  debbono  essere  tenui, 

non  lo  sono  nel  resto.  Si  sa  che  queste  spese  riflettono,  da  una 

9,  il  corrispettivo   per   l'iscrizione  o  per  la   cancellazione  delle 

che,  e  dall'altra  l'imposta  sugli  affari  (Werkehrssteuer)  che 

0  più  si  percepisce  col  sistema  del  bollo.  La  natura  dei  piccoli 

,  e  sopratutto  di  quelli  contratti  per  esigenze  agricole,  consiglie- 

di  adottare  il  sistema  di  spese  progressive  pei  piccoli  mutui, 

sentarne  i  piccolissimi.  Una  spesa  proporzionatamente  maggiore 

a  carico  dei  grandi  mutui  compenserebbe  questa  perdita. 

l.  —  Per  esaurire  quest'argomento  bisogna  parlare  anche  di  ciò 

tituisce  la  parte  giuridica  del  catasto  e  che  riguarda  i  prìncipi 

lità,  di  priorità,  di  specialità  e  di  pubblicità. 

egalità  riguarda  quei  principi  di  diritto  civile  secondo  i  quali 

isti  dei  diritti  reali  non  possono  aver  luogo  che  mediante  i 

^tastali  e  secondo  il  modo  prestabilito  per  il  loro  funzioua- 

entre  qualsiasi  contratto  di  diritto  privato  non  seguito  dal- 


cio  delle  ipoteche,  per  cui  non  è  esclusa  la  possibilità  che  di  due 
li  <iue  creditori  traHcriva  o  prenda  iscrizione  prima  colui  che  comprò 
uo  tiopo.  Allo  stato  attuale  delle  cose  nostre,  questo  grave  incon- 

'  potrebbe  evitare  altrimenti  che  riunendo  in  un  solo  Ufficio  tutte 

'ette. 
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alcuni  debiti  speciali.  A  ben  considerarlo,  questo  principio  della  spe- 
cialità tocca  più  da  vicino  l' ordinamento  parcellare  catastale  che 
lordinamcnto  giuridico;  ma  siccome  il  catasto  parcellare  è  ancora 
un  pio  desiderio,  così  è  necessario  che  quel  principio  sia  espressamente 
consacrato  nelle  leggi  positive. 

La  pubblicità,  questa  quarta  caratteristica  del  sistema  catastale 
ipotecario,  consiste  nel  diritto  che  ognuno  ha  di  consultare  i  registri. 
Essa,  per  altro,  è  aspramente  combattuta  tanto  in  principio  quanto 
nella  pratica.  Per  decidere  siffatta  quistione  bisogna  fare  una  distin- 
zione. Là  dove  si  è  adottato  il  sistema  che  noi  abbiamo  qualificato 
di  "  legalità  semipiena  „,  cioè  dove  il  tutto  si  riduce  ad  un  semplice 
registro  delle  ipoteche  iscritte,  si  può  consentire  che  il  pubblico  non 
possa  consultarlo  senza  il   permesso    del   debitore;  ma   dove  invece 
vige  il  sistema  di  "  legalità  piena  „,  cioè  dove  il  servizio  delle  ipo- 
teche è  connesso  e  coordinato  a  quello  delle  trascrizioni,  la  pubblicità 
è  indispensabile,  e  non  si  può  attuare  altrimenti  che  sotto  forma  di 
estratti  dei  registri  a  spese  di  colui  che  li  richiede.  Agl'interessati, 
poi,  non  si  può  negare  il  diritto  di  avere  un  certificato  dell'opera- 
zione compiuta.  L'importanza  di  tutto  ciò  per  la  circolazione  dei  valori 
non  ha  bisogno  di  essere  dimostrata. 


e)  Degli  istituti  di  credito  reale  {die  Realcreditanstalten). 

645.  —  Per  quanto  sia  importante  V  istituzione  di  cui  abbiamo 
finora  parlato,  pure  è  indubitato  che  essa  non  corrispondo  pienamente 
&  tutti  ì  bisogni  del  credito  reale,  in  quanto  non  è  adatta  né  alle 
^'genze  del  commercio,  in  cui  il  capitale  deve  circolare  rapidamente, 
^i  a  quelle  dell'agricoltura,  in  cui  è  necessario  che  le  spese,  com- 
presi gì'  interessi,  restino  sempre  al  di  sotto  della  produttività  della 
terra.  Per  queste  esigenze  è  necessario  far  ricorso  invece  ad  istitu- 
zioni speciali. 

Codeste  speciali  istituzioni  debbono  mirare  a  due  scopi  :  in  primo 
luogo  debbono  assicurare  la  restituzione  del  capitale  mutuato  facen- 
dolo entrare  nel  campo  delle  istituzioni  catastali  ed  ipotecarie;  in 
secondo  luogo  debbono  assicurare  al  creditore  la  libera  disponibilità 
del  capitale  stesso,  senza  bisogno  di  ricorrere  all'autorità  giudiziaria, 
e  dando  a  quello  una  forma  tale  da  poter  circolare  facilmente.  Questi 
^pi  non  possono  esser  raggiunti  con  la  sola  volontà  del  debitore  e 
del  creditore.  L'intervento  dello  Stato  sarebbe  utile  se  in  materie 
economiche  potesse  attuarsi.  Di  qui  il  bisogno  della  formazione  di 
^posite  società,  le  quali,  facendo  a  meno  di  leggi  e  di  ordinamenti 
^ministrativi,  e  fondandosi  esclusivamente  sull'iniziativa  privata, 
^no  appunto  le  società  di  credito  reale,  di  cui  vogliamo  occuparci. 

Queste  società  debbono  avere  per  iscopo  di  radunare  un  capitale 
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in  fondo  di  garanzia  e  di  riserva  per  far  fronte  all'eventaale  man- 
anza  di  pagamenti  da  parte  dei  debitori  (1). 

547.  —  Quando  queste  società  fondano  la  sicurezza  sul  solo  valore 
iegV immobili ,  dallo  Stein  sono  chiamate  mutue  (gegenseitigen)  ; 
[uando  invece  hanno  un  capitale  responsabile  sono  chiamate  Istituti 
ìi  credito  fondiario  (Bodencreditanstalten)  od  anche  Banche  ipote- 
:arie  (Hypotekenbanken).  In  questo  secondo  caso  sono  formate 
per  azioni. 

Naturalmente  le  Società  di  credito  reale  mutuo  garantiscono  la 
sicurezza  delle  loro  operazioni  con  la  responsabilità  solidale  di  tutti 
i  loro  membri ,  mentre  in  tutto  il  resto  sono  simili  alle  Società  della 
sfonda  specie,  cui  fra  poco  accenneremo.  Da  ciò  la  conseguenza, 
he  tutti  quei  membri  devono  essere  proprietari  in  condizioni  piii  o 
leno  omogenee. 

Invece  gl'istituti  di  credito  fondiario  sono  vere  imprese  formate 
in  capitali  raccolti  per  azioni  allo  scopo  di  fare  degli  affari.  Queste 
in  che  vanno  in  cerca  del  guadagno,  non  fanno  distinzioni  tra  fondi 
^ndi  e  piccoli,  rustici  ed  urbani,  ed  anzi  per  questi  ultimi  esigono 
L    interesse  più  elevato  ;  sono  capaci  di  prendere  un  grande  sviluppo 

oggidì  sono  più  in  uso  delle  mutue. 

548.  —  Finalmente,  queste  società  sono  rette  da  norme  giuri- 
ic^Ke  speciali,  oltre  a  quelle  comuni  a  tutte  le  società.  Tralasciando 
^^  parlare  delle  mutue,  che  hanno  sempre  avuto  il  carattere  di  corpo- 
f^oni,  e  che  perciò  non  hanno  mai  avuto  un  gran  successo,  ci  limi- 
teremo a  dire  che  gl'istituti  di  credito  fondiario  non  hanno  un  aiuto 
diretto  dallo  Stato,  ma  sogliono  avere  concessioni  speciali,  come 
quella  di  esigere  gì'  interessi  coi  privilegi  delle  imposte  {solve  et  repete), 
Quella  di  essere  privilegiati  nella  ripartizione  delle  somme  ricavate 
)a  un  pignoramento  mobiliare,  e  simili. 

In  Germania  non  esiste  una  legge  generale  sopra  questi  diritti, 
he  però  sono  contenuti  negli  statuti  speciali  di  ogni  singolo  isti- 
nto (2).  In  Austria  si  è  più  avanti,  giacche  il  decreto  del  1®  giugno 
864  e  la  legge  del  28  ottobre  dello  stesso  anno  regolano  questa 
lateria  in  modo  più  uniforme.  In  Francia  all'antica  Banque  de  credit 
oncieTy  che  non  ebbe  successo  perchè  troppo  dipendente  dal  Governo, 
accesso  il  Crédit  fonder,  di  cui  son  note  le  ultime  vicende.  In  Italia 
i  legge  sul  credito  fondiario  del  1885,  che  si  può  dire  organica  e 
^ndamentale,  autorizzò  parecchi  istituti  di  credito  ad  esercitarlo;  ma 
esercizio  non  fu  ne  vigilante,  ne  vigilato,  e  però  riuscì  rovinoso  per 
negl'istituti.  La  legge  del  6  maggio  1891  autorizzò  il  nuovo  isti- 
uto  di  Credito  fondiario  a  faro  le  sue  operazioni  in  tutto  il  Regno  ; 
fia  le  molteplici   formalità  che  si  esigono,  le    spese  preliminari  che 


(1)  V.  Rad,   Volkamrthschaftspflege,  II,  §  211,  e  Rorcukr,  System,  etc.  II,  §  133. 

(2)  BuscH,  Einfluss  dea  Handelstjesetzhuches  auf  dits  Grund-  und  Hypothekfnrecht  ; 
irehiv  dea  allgemeinen  deutschen  Hypothekenrechts,  IV,  1,  2. 
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duttore  stesso  possa  convertire  in  moneta  la  richiesta  di  merci  già 
avuta.  In  questo  consiste  tutta  la  vita  economica  dei  popoli,  e  non 
occorrono  spiegazioni  per  far  comprendere  che  consiste  anche  in  questo 
la  sussistenza  fisica  e  morale  di  tutti  i  lavoratori ,  le  entrate  dei 
quali  si  fondano  esclusivamente  sui  pagamenti  degr  in  traprendi  tori  e 
devono  esser  loro  corrisposte  molto  tempo  prima  che  il  prodotto  del 
loro  lavoro  sia  convertito  in  moneta. 

Ora,  il  mezzo  più  idoneo,  suggerito  dalla  stessa  vita  economica, 
è  di  aver  sempre  in  pronto  un  capitale  da  mutuare  all'imprenditore 
sul  fondamento  dell'acquisto  a  credito  fatto  da  un  terzo^  che  sia  per- 
sona solvibile.  La  solvibilità  dell'  imprenditore  non  si  guarda  che  in 
linea  del  tutto  sussidiaria.  E  non  basta;  siccome  i  clienti  dell'im- 
prenditore sono  molti,  la  sicurezza  del  credito  che  gli  si  apre  trova 
appoggio  appunto  in  questa  moltiplicità  di  debitori  del  debitore.  K 
non  basta  ancora;  poiché,  passando  la  stessa  merce  per  le  mani  di 
più  persone  che  si  obbligano  successivamente  per  lo  stesso  oggetto, 
colui  che  lo  fornisce  non  ha  di  fronte  a  sé  un  solo  debitore,  ma  una 
serie  di  debitori  i  quali,  colla  forma  cambiaria,  possono  assumere  una 
obbligazione  solidale. 

Intanto  a  noi  importa  di  metter  fin  da  ora  in  rilievo  due  cate- 
gorie di  credito.  L'una  comprende  il  credito  che  fa  il  produttore  al 
primo  compratore;  e  questi  al  secondo  e  via  via,  consegnando  la  merce 
con  dilazione  del  pagamento,  e  questo  si  può  chiamare  credito  d'im- 
presa  (Unternehmungscredit);  perchè  serve  appunto  a  rendere 
possibile  l'esercizio  del  commercio  a  chi  non  ha  capitali  disponibili. 
L'altra  categoria  di  credito  corrisponde  al  debito  che  fa  il  produttore 
por  continuare  l'impresa ,  debito  che  dev'  essere  contratto  e  pagato 
con  moneta  sonante;  e  questo  si  può  perciò  chiamare  credito  di paya- 
"•«Ito  (Zahlungscredit). 

Ognun  vede  che,  se  in  un  periodo  iniziale  queste  due  categorie 
di  credito  possono  confondersi,  col  progredire  del  commercio,  e  quando 
il  consumatore  si  va  sempre  più  allontanando  dal  produttore,  siffatte 
^tegorie  si  separano,  diventano  indipendenti  l'una  dall'altra;  ed 
<dlora  questa  distinzione  non  ha  soltanto  un  valore  speculativo,  ma 
^'  importanza  pratica  di  primo  ordine.  Ne  viene  che,  nella  storia  di 
Queste  istituzioni  economiche,  il  periodo  iniziale  è  caratterizzato  dalla 
Pfovalenza  del  eredito  d'impresa,  in  cui  il  credito  della  merce  è  con- 
^  con  quello  della  moneta  e  si  può  chiamare  credito  mercantile, 
^  seguito  il  credito  comincia  a  funzionare  indipendentemente  dalla 
Pit>duzione  e  dal  commercio,  il  così  detto  credito  di  pagamento  prende 
J  sopravvento ,  e  quindi  dà  occasione  al  sorgere  delle  Banche^  che 
fsimo  il  mestiere  di  dare  danaro  a  mutuo.  Ma  quando  il  capitale,  che 
^  ^n  presupposto  necessario  delle  Banche,  non  si  può  formare,  allora 
^  capitale  monetario  si  sostituisce  la  responsabilità  collettiva  di  piìi 
porsene  associate,  le  quali  formano  quell'associazione  pel  credito,  o  quel 
^^ndito  di  associazioìie,  che  lo  Stein  chiama  Genossenschaftscredit. 
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Ecco  dunque  tre  istituti  economici  tipici,  che  interessano  mo 
vicino  rAmministrazione,  e  su  cui  perciò  torneremo  fra  poco  (1 

551.  —  Fino  a  che  si  tratta  di  stabilire  le  condizioni  spec 
un'obbligazione  e  di  provvedere  alla  sua  esecuzione,  il  privai 
solo  interessato,  e  può  perciò  adottare  quelle  misure  che  a  1 
piacciono  o  convengono.  Ma  il  procedimento  civile  tante  voli 
basta  a  far  ottenere  il  pagamento,  e  non  è  mai  tale  da  assi 
il  momento  in  cui  avrà  luogo.  Quest'incertezza  fa  perdere  ai 
acquisiti  una  parte  del  loro  valore  ;  e  questa  perdita  si  riperci 
tutta  quella  scala  di  cointeressati,  dal  primo  produttore  all' 
consumatore,  di  cui  abbiamo  testé  parlato.  Se  dunque  il  diritl 
vato  basta  all'  economia  individuale ,  esso  certo  è  insufficient 
vita  economica.  Sorge  appunto  qui  la  necessità  dell'  interveo 
diritto  pubblico,  il  quale,  indipendentemente  dalla  volontà  dei 
bligati ,  deve  trovare  i  mezzi  per  ottenere  che  il  pagamento 
luogo  assolutamente;  e  ciò  si  può  ottenere  soltanto  quando  si 
un  titolo  che  possa  eseguirsi  direttamente  ed  al  piìi  presto  poi 

L'assegno  e  la  cambiale  sono  i  mezzi  finora  escogitati  ali 
Entrambi  hanno  questo  di  comune ,  che  l'obbligo  incondizios 
pagare  è  formalmente  riconosciuto  dal  debitore  ;  ma,  mentre  l'a 
presuppone  un  affare  da  cui  sia  sorto  Y  obbligo  di  pagare , 
cambiale  questo  presupposto  è  indifferente;  ed  è  per  questo  ci 
cettazione,  non  necessaria  nel  primo,  è  indispensabile  nella  se 

Fino  a  che  il  commercio  è  stato  limitato ,  1'  assegno  (alti 
detto  tratta)  è  stata  la  sola  forma  usata,  e  la  garanzia  era  da 
l'interesse  che  aveva  il  trattario  di  non  perdere  il  suo  crediti 
merciale.  Ma  quando  il  commercio  da  europeo  è  diventato  m( 
o  transatlantico,  e  quando  la  distanza  dal  primo  all'  ultimo  c« 
gato,  nella  scala  delle  relazioni  commerciali,  è  diventata  im 
allora  quella  prima  forma  si  è  rivelata  insufficiente,  il  bisogno 
intralciare  le  operazioni  commerciali  con  l'incertezza  dellesaz 
è  fatto  gigante,  ed  è  sorta  la  forma  della  cambiale,  di  cui  son 
ieri  essenziali  raccettazione,  la  scadenza  e  la  clausola  '^  all'or 
e  che  riassume  in  se  il  procedimento  di  cognizione,  la  senten: 
procedura  esecutiva. 

Accanto  alla  cambiale,  la  quale  pel  bisogno  della  puntualità 
sicurezza  del  pagamento  ha  un  lato  economico  che  interessa  il 
diritto  amministrativo,  ha  continuato  a  sussistere  l'assegno,  ci 
suppone  0  un  affare  già  conchìuso  od  anche  un  deposito  di  « 
presso  l'assegnatario,  deposito  chiamato  in  ccmimercio  *  provv 
fondi  „.  Ma  ai  nostri  tempi  quest'assegno  ha  assunto  un  nuovo 
tere,  per  effetto  del  quale  la  provvista  dei  fondi,  riconosciuta 
stesso  assegnatario,  imprime  al  titolo  una  più  facile  trasmisi 


(1)  \.  n.  ÒÒ-i  e  set^iu-nti. 
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gli  permette  di  fare  quasi  l'ufficio  della  stessa  moneta,  quando  la 
olvibilità  del  trattario  sia  generaknente  riconosciuta.  A  questa  forma 
noderna,  che  e  tanta  parte  della  vita  commerciale,  si  è  dato  il  nomo 
li  check  (1). 

552.  —  Anche  il  credito  di  un  commerciante  è  cosa  che  riguarda 
ia  un  lato  il  singolo  contraente,  da  un  altro  Iato  il  pubblico  inte- 
resse economico;  e  però  al  momento  in  cui  una  persona  si  obbliga 
leve  sentire  la  responsabilità  della  sua  maggiore  o  minore  solvibilità. 
in  considerazione  delle  conseguenze  che  essa  ripercuote  verso  i  terzi. 
Inoltre,  codesta  persona  deve  poter  sapere  il  grado  di  tale  sua  sol- 
rìbilità  in  ogni  momento  dell'esercizio  del  suo  commercio.  Chi  trascura 
questi  precetti  commette  un  delitto  contro  i  principi  fondamentali 
iella  vita  economica,  delitto  che  in  alcune  circostanze  e  anche  con- 
templato dal  codice  penale. 

Questo  dovere  individuale  diventa  dovere  pubblico  quando,  come 
abbiamo  visto,  Tinsolvibilità  di  un  solo  commerciante  è  riconosciuta 
come  causa  probabile  dell'insolvenza  di  molti  altri;  laonde  ognuno 
di  essi  ha  l'obbligo  di  organizzare  la  sua  azienda  in  modo  da  poter 
sempre  sapere  quale  sia  il  grado  della  sua  solvibilità  e  da  potere, 
al  bisogno,  informarne  gli  altri.  Questo  scopo  si  ottiene  con  la  tenuta 
dei  libri  (Buchhaltung),  in  cui  le  entrate  si  contrappongono  &lle 
uscite,  rendendo  così  possibile  ad  ogni  momento  la  formazione  del 
Bilancio. 

Senza  entrare  nei  particolari  della  tenuta  dei  libri,  ciò  che  forma 
oggetto  di  insegnamenti  speciali,  e  ssnza  intrattenerci  a  parlare  dei 
singoli  libri  indispensabili  ad  ogni  commerciante,  e  del  così  detto 
metodo  della  scrittura  o  pai-tita  doppia,  a  noi  basta  accennare  alla 
grande  importanza,  per  la  economia  pubblica,  della  regolare  tenuta 
di  questi  libri,  la  quale  dovrebbe  essere  accuratamente  studiata  non 
soltanto  dal  punto  di  vista  aritmetico,  ma  anche  e  principalmente 
d&  un  punto  di  vista  piii  elevato,  e  dovrebbe  obbligatoriamente  essere 
insegnata  anche  nello  scuole  secondarie  ed  in  quelle  di  arti  e  me- 
stieri (2). 

553.  —  Gli  è  in  considerazione  di  quanto  abbiamo  finora  esposto, 
he  tutti  gli  odierni  codici  di  commercio  obbligano  i  commercianti  a 
endersi  conto  della  situazione  della  loro  azienda  almeno  una  volta 
anno  mercè  la  formazione  di  un  inventario,  che  descrive  lo  stato  ed 

valore  delle  merci  possedute,  e  di  uh  bUancio,  che  di  fronte  alle 
itrate,  ai  crediti  ed  alla  situazione  di  cassa  mette  le  uscite  ed  i 
ìbiti  esistenti.  Questi  due  atti  costituiscono  per  ogni  commerciante 
le  obblighi  imprescindibili,  dall'adempimento  dei  quali  dipende  il 
>dìmento  di  molti  diritti.  Così,  nel  codice  di  commercio  italiano,  le 


(1)  Per  quanto  riguarda  ritalia,  questa  materia  è  regolata  dagli  art.  3-^9  a  344 
il  Codice  di  commercio. 

(2)  ¥à,  L.  Jaeqek,  Gesetzlìrhe  Bestimmungen  ììher  Bnchfiihrungj  1871. 
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ne  è  determinata  e  limitata  dallo  scopo  che  si  son  proposto,  ed  il 
0  capitale  non  può  essere  impiegato  in  imprese  estranee  allo  scopo 
SRO.  quale  risulta  dai  loro  statuti.  Esse  perciò  non  possono  ricevere 
)itali  in  deposito,  non  possono  scontare  effetti  cambiari  e  non  pos- 
10  possedere  immobili,  salvo  quando  T  oggetto  della  loro  specula- 
ne renda  naturale  e  necessario  tale  possesso.  Certo  esse  possono 
ilizzare  notevoli  guadagni  con  affari  speciali  estranei  al  loro 
)po  ;  ma  Talea  che  questi  affari  contengono  metterebbe  in  pericolo 

buona  riuscita  dell'impresa  industriale,  alla  quale  è  interessato 
tto  l'ordinamento  economico;  e  però  la  pubblica  Amministrazione  lia 
•bbligo  di  sorvegliare  queste  banche  per  assicurarsi  che  non  intra- 
endano  speculazioni  estranee  a  quelle  fissate  dallo  statuto  sociale, 
essuna  amministrazione  dovrebbe  dimenticare,  che  è  piii  difficile 
ntenere  una  società  nei    limiti    del    suo   statuto,  che   autorizzarla. 

caso  di  bisogno,  a  varcarli  ;  giacche  i  pericoli  a  cui  vanno  soggetti 
lesti  istituti  consistono  nel  servirsi  dei  loro  fondi  per  fare  spe- 
ilazioni  estranee  ai  loro  scopi,  e  la  difficoltà  della  sorveglianza  sta 
)punto  nel  contenerli  in  quei  limiti,  senza  impedir  loro  la  libera 
sponibilitù  dei  fondi  di  cassa.  A  questo  proposito  giova  distinguere 
iroministrazione  del  capitale  complessivo  dalla  condotta  di  ciascun 
Fare,  e  lasciare  quella  all'assemblea  generale  dei  soci  e  questa  alla 
irezione,  sotto  la  sua  responsabilità.  Né  è  meno  utile  stabilire 
le  i  conti  sociali  sieno  pubblicati  in  tempo,  affinchè  ogni  interessato 
)ssa  prenderne  cognizione  prima  dell'assemblea  generale  che  deve 
inirsi  a  periodi    determinati.    Sarebbe  anzi    utilissimo    comminare 

nullità  dell'assemblea  che  non  fosse  stata  preceduta  da  tale  pub- 
cazione  nel  termine  fissato  dallo  statuto.  Sarebbe,  inoltre,  utilis- 
no  stabilire   una    responsabilità  economica,  ed  anche  penale,   per 

amministratori,  che,  con  rapporti  falsi  o  frutto  della  negligenza, 
essere  creato  illusioni  sulla  vera  entità  delle  imprese.  Infine,  sarebbe 
^he  utilissimo  che  la  pubblica  Ammim'straziono  potesse,  in  ogni  tempo 
n  determinate  condizioni,  obbligare  queste  Banche  a  pubblicare  i 
iti  sociali.  Ma  ciò  che  sopratutto  occorrerebbe,  sarebbe  di  neutra- 
sare  gli  effetti  disastrosi  delle  deliberazioni  prese  dalle  assemblee, 
mate  dai  cosidetti  uomini  di  paglia,  concedendo  ad  ogni  azionisti 
iiritto  di  protestare  contro  ogni  azione  dolosa  o  colposa  degli  ammi- 
tratori,  nonostante  quelle  deliberazioni,  e  dandogli  il  mezzo  di  len- 
•e  tale  protesta  praticamente  efficace.  I  commissari  regi  e  glispet- 
i  delle  banche  sono  istituzioni  del  tutto  derisorie. 

557.  —  11  capitale  di  quello  banche  è  formato  col  pagamento  di 
ite  piccole  somme,  quante  sono  le  azioni,  ed  anche  a  questo  pro- 
sito il  diritto  amministrativo  ha  qualclie  cosa  da  dire,  e  cioè  che  il 
gamento  di  ciascuna  azione  deve  aver  luogo  nella  sua  integrità.  1 
rsamenti  parziali,  con  l'obbligo  di  pagare  a  rate  fino  alla  con- 
rrenza  del  valore  dell'azione,  sono  un  errore,  se  fatti  secondo  il 
rso  che  le  azioni  hanno  in    Borsa;    ma  possono   aver  luogo  senza 

56.     B.  S.  P.  —  2*  Serie  —  Ui  geùmtn  dcWnmtmnvi&'fgione. 
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560.  —  Ai  nostri  giorni  un  capitale  bancario  non  si  concepisce 
trimenti  che  come  il  prodotto  di  un  gran  numero  di  azioni,  desti- 
ito,  da  una  parte,  a  compiere  una  pubblica  funzione,  e  da  un'altra, 
procurare  una  rendita  a  coloro  che  hanno  contribuito  alla  sua  forma- 
one.  Ma  questo  non  è  che  il  risultato  di  un'  evoluzione  secolare, 
urante  la  quale  codeste  istituzioni  hanno  percorso,  a  cominciare  dal 
III  secolo,  i  seguenti  stadi: 

a)  Banche  di  deposito,  —  Le  prime  banche  furono  italiane,  e 
lon  erano  altro  che  la  riunione  di  capitali  privati,  i  quali,  essendo 
lestinati  a  frequenti  pagamenti  e  non  essendo  sicuri  nelle  casse  dei 
ispettivi  proprietari,  furono  per  ragioni  di  sicurezza  riconcentrati 
in  una  cassa  comune.  Erano  puri  e  semplici  depositi  privati,  pro- 
tetti dalla  vigilanza  materiale  esercitata  dalla  comunità.  Ogni  depo- 
sitante vi  lasciava  le  somme  di  cui  non  aveva  bisogno  e  ne  ritirava 
quelle  che  gli  servivano.  Queste  operazioni  elementari  erano  regi- 
strate in  un  libro,  dal  quale  risultava  la  potenzialità  finanziaria  di 
ciascun  depositante,  ed  era  tutto. 

b)  Banche  di  giro,  —  Ma,  quando  un  depositante  avesse  avuto 
bisogno  di  ritirare  una  somma  da  lui  dovuta  ad  un  altro  depositante 
della  stessa  Banca,  sarebbe  stato  superfluo  procedere  ad  una  doppia 
operazione  di  ritiro  per  conto  dell'uno,  di  deposito  per  conto  dell'altro. 
Sorse  quindi  spontanea  l'idea  di  evitare  queste  inutili  operazioni, 
sostituendovi  un  semplice  passaggio  di  cifre  dal  foglio  intestato  al 
primo  depositante  al  foglio  intestato  al  secondo;  e  questo  giro  diede 
il  nome  a  queste  Banche,  le  quali  così  cominciarono  ad  esercitare  una 
seconda  funzione,  quella  di  pagamento,  accanto  alla  prima,  che  era  di 
deposito.  Questa  nuova  funzione  si  compiva  col  duplice  vantaggio  Jella 
X)niodità  e  della  sicurezza.  E  siccome  ogni  depositante  doveva,  giorno 
)er  giorno,  ricevere  la  sua  situazione  di  cassa,  cosi  poteva  faro  a 
avere  di  un  terzo  un  assegno  su  tutta  o  su  parte  della  somma  di  cui 
lisponeva,  assegno  che  aveva  lo  stesso  valore  della  moneta,  ma  che 
on  poteva  entrare  in  circolazione ,  e  quindi  non  aveva  ancora  il 
alore  della  carta-moneta,  non  godeva  ancora  alcun  riconoscimento 
)gale  e  però  non  poteva  avere  alcun  valore  giuridico.  Come  esempio 
i  tali  istituti  citeremo  la  Banca  di  Amburgo. 

e)  Banche  di  credito  (Creditbank).  —  Tutti  questi  capitali 
>sì  depositati  non  producevano  alcun  interesse,  e  restavano  inoperosi 
elle  Casse  delle  Banche,  le  quali  col  tempo  non  facevano  altre  ope- 
izioni  che  quelle  di  giro.  A  poco  a  poco  sorse  l'idea  di  utilizzare  quei 
epositi,  aprendo  credito  ai  privati  che  avessero  potuto  offrire  garanzia 
i  sicurezza,  e  supplendo  coi  nuovi  depositi  alla  moneta  data  a  mutuo, 
[a  per  poter  scontare  queste  cambiali,  occorreva,  oltre  alla  firma 
i  colui  che  le  presentava,  quella  di  almeno  due  depositanti;  e  così, 
poco  a  poco,  nacque  il  sistema  dello  sconto  ancora  oggi  in  uso, 
conto  che  forma  l'essenza  del  credito,  e  di  cui  le  basi  consistevano 
riginariamente  nei  depositi  bancari ,    e  poscia  nella  solvibilità  dei 
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presentatori  e  nelle  firme  di  giro.  In  questo  modo  le  Banèh 
tarono  come  il  centro  di  tntti  gli  affari  e  dominarono  tutti 
del  credito.   Infatti,    qnando  una  banca  riconoace   che   on 
merita  il  suo  credito,  il  privato  ha  assicurato  il  suo  credito 
fronte  ai  terzi. 

561.  —  Questo  stadio  dell'  evoluzione  bancaria  rappre 
momento  principale  dell'economia  pubblica,  in  quanto  imme 
circolazione  generale  un  notevole  capitale  monetario,  che  primi 
inoperoso  nelle  casse  delle  Banche.  E,  naturalmente,  qnesf 
di  capitali  disponibili  per  lo  sconto  ha  prodotto  l'effetto  di  a 
il  tasso  degl'  interessi,  mentre  codesto  abbassamento  a  sua 
incoraggiato  il  sorgere  di  nuove  industrie,  e  per  eonsegu 
fatto  ribassare  anche  il  prezzo  degli  oggetti  di  consumo.  Uni 
che  avesse  avuto  nel  suo  seno  una  di  queste  Banche,  poten 
sicura  di  vincere,  nel  mercato  mondiale ,  la  concorrenza  di 
nazione  sprovvista  di  quella  istituzione,  e  di  potere  ad  ogni  i 
far  fronte  con  onore  ai  suoi  impegni;  il  che  quanto  agevoli  1 
la  prosperità  delle  grandi  industrie,  non  è  chi  non  veda.  Bai 
l'esempio  dei  Paesi  Bassi,  che  con  la  Banca  di  Amsterdam,  n 
che  coi  porti  e  con  le  navi,  raggiunsero  nel  commercio  un  gr 
di  potenza  da  suscitare  l'invidia  degl'Inglesi.  Questi  nel  169 
rono  la  loro  *  Banca  d' Inghilterra  ,,  e  si  misero  cosi  in  gradt 
quistare  a  passi  da  giganti  il  commercio  di  tutto  il  mondo,  o 
da  dominarlo  in  tutto  e  per  tutto  (1). 

562.  —  Tornando  ora  per  un  istante  ai  due  fattori  dell'  ii 
uno  dei  quali,  come  abbiamo  detto  {n?  537),  rappresenta  un  p: 
assicurazione,  dobbiamo  aggiungere  che  questo  fattore  è  ii 
correlazione  con  la  regolare  fecondità  dei  singoli  produttor 
la  pace  delle  Nazioni.  Quando  queste  due  condizioni  si  veni 
premio  di  assicurazione  si  abbassa  e  quindi  viene  ridotto  anche  i 
dell'interesse  dello  sconto  bancario;  nel  caso  contrario  lo  s 
eleva.  Queste  oscillazioni  dello  sconto  si  ripercuotono  in  tul 
porti  della  vita  economica  mondiale,  perchè  le  Banche,  nel  f 
saggio  dello  sconto,  non  badano  punto  alla  maggiore  o  minon 
zialità  finanziaria  dei  singoli  scontisti,  ma  tengono  d'occhio 
e  costantemente  quei  due  elementi  a  cui  abbiamo  testé  accen 

663.  —  Finalmente  giova  notare,  che  queste  Banche  di 
oltre  a  scontare  gli  effetti  cambiari  dei  commercianti  e  degli  ine 
alle  condizioni  prescritte  dagli  statuti,  fanno  altre  operazion 
diarie.  E  così,  quando  il  deposito  consiste  in  numerario  o  in  c( 
gibili,  le  Banche  se  ne  servono  pei  loro  bisogni,  e  quindi  di 
debitrici  pure  e  semplici  dei   depositanti.  Altre  volte  concorr 


(1)  A  questo  punto  «rio va  avvertire,  che  l'interesse  pagato  per   lo  sc< 
(letto  daprlMn^lesi  Usury.  ma  che  allora  questa  parola  non  significava  e 


interesse. 
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oro  capitali  aUa  fondazione  di  società  per  azioni  o  di  istituti  di  emis- 
ione  per  prestiti  ;  ma  in  questi  casi  esorbitano  dai  limiti  che  loro 
inporrebbe  la  loro  natura  di  Banche  di  credito,  e  vanno  incontro  ai 
lerìcoli  risultanti  dalle  intraprese  che  formano  oggetto  dei  nuovi 
»nti.  Questi  pericoli  s'incontrano  tutte  le  volte  che  le  Banche  si  pre- 
stano ad  essere  quasi  le  amministratrici  dei  loro  clienti,  loro  accor- 
lando  un  largo  sussidio  che  corre  la  sorte  dell'impresa  assunta  dai 
dienti  medesimi. 

564.  —  Può  avvenire  che,  data  l'importanza  ed  il  numero  degli 
iffari  di  una  Banca,  questa  in  un  dato  momento  non  trovi  nella  sua 
iasssL  un  numerario  sufficiente  per  far  fronte  a  tutt'i  pagamenti  ed 
igli  sconti  che  le  vengono  richiesti.  In  tali  casi  la  Banca  può  ema- 
lare  una  serie  di  assegni  su  di  so  stessa,  che  sono  controbilanciati 
lagli  effetti  scontati,  che  si  trovano  nel  suo  portafoglio  e  che  si  sup- 
pone sieno  di  sicura  esazione.  Il  valore  di  tali  assegni  riposa  in  primo 
luogo  sulla  sicurezza  dei  crediti  che  la  Banca  ha  verso  i  terzi;  in 
iecondo  luogo  sul  fatto  che  il  loro  ammontare  e  sempre  in  rapporto 
con  l'ammontare  complessivo  di  questi  crediti,  in  terzo  ed  ultimo 
luogo  sulla  circostanza  che  la  Banca  è  obbligata  a  ricevere  questi 
assegni  medesimi  nel  loro  valore  nominale  in  soddisfazione  dei  crediti 
che  deve  riscuotere.  Questi  assegni  si  chiamano  biglietti  di  Banca 
(Notenbanken)  e  circolano  per  la  fiducia  che  si  ha  sulla  solvibilità 
della  Banca  che  li  ha  emessi.  Che  anzi,  allorquando  la  fiducia  è  illi- 
mitata, essi  hanno  il  potere  di  sostituirsi  completamente  alla  moneta 
metallica,  come  Adamo  Smith  riconobbe  per  primo. 

Questi  biglietti ,  la  nozione  dei  quali  è  prettamente  economica, 
rientrano  nel  campo  del  diritto  amministrativo  quando  per  garantire 
la  fede  pubblica  si  tratta  di  disciplinarne  l'ammontare  e  la  sicu- 
rezza. Quando  poi  a  questi  due  fattori  se  ne  aggiunge  un  terzo, 
quando  cioè  lo  Stato,  per  far  fronte  al  suo  fa  bisogno,  ricorre  al  cre- 
dito delle  Banche,  allora  si  entra  nel  campo  di  un'altra  disciplina  giu- 
ridica (n""  565). 

Siffatti  rapporti  tra  lo  Stato  e  le  Banche  cominciano  sempre  così: 
lo  Stato  prende  dalle  Banche  una  parte  della  loro  moneta  metallica, 
al  posto  della  quale  mette  le  sue  obbligazioni.  Quando  poi  questa  mo- 
neta metallica  non  è  più  sufficiente  pei  crescenti  bisogni  delle  Finanze, 
allora  lo  Stato  permette  alle  Banche  di  dargli  a  prestito  i  biglietti 
di  banca  in  cambio  di  altrettante  obbligazioni  di  Stato,  che  vanno  a 
riempire  i  vuoti  formatisi  nella  riserva  metallica.  In  questo  modo  i 
biglietti  di  banca  assumono  due  caratteri  diversi  e  si  dividono  in  due 
categorie:  la  prima  comprende  i  biglietti  ordinari  propriamente  detti 
(die  eigentlichen  Banknoten),  che,  come  abbiamo  dimostrato, 
servono  agli  usi  ordinar!  del  credito,  e  sono  garantiti  dalla  riserva 
metallica  e  dai  crediti  della  Banca;  la  seconda  comprende  i  biglietti 
speciali,  che  servono  pei  bisogni  finanziari  dello  Stato  e  sono  garantiti 
esclusivamente  dal  credito  di  quest'ultimo. 
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no  Stato  più  istituti  di  credito,  ma  uno  solo  dev'essere  autorizzato 
questa  emissione,  e  deve  assumere  il  nome  di  Banca  Nazionale, 
ppure  aggiungere  al  nome  generico  di  Banca  quello  specifico  della 
[azione  in  cui  vive  ;  e  così  abbiamo  la  Banca  d'Inghilterra,  la  Banca 
i  Francia,  la  Banca  d'Italia,  e  via  via.  L'amministrazione  non  deve 
rascurare  Tesser vanza  di  queste  regole  che  formano,  a  questo  riguardo, 
suo  secondo  compito. 

Finalmente ,  il  terzo  suo  compito  consiste  nel!'  organizzare  una 
igorosa  vigilanza  tanto  per  V  adempimento  di  tutte  le  prescri- 
ioni  statutarie,  quanto  per  la  tenuta  dei  libri,  per  la  emissione  dei 
iglietti  e  dei  buoni  di  cassa,  per  la  pubblicazione  periodica  della 
ituazione  delle  Banche,  per  Tintangibilità  della  riserva  metallica  e 
imili. 

567.  —  A  complemento  di  questo  soggetto  è  ora  necessario  di 
sporre  alcune  considerazioni  d'indole  generale  e  di  aggiungere  alcune 
ozioni  storiche. 

Anzitutto  bisogna  notare  che,  non  ostante  le  dififerenze  esistenti 
-a  le  Banche  dei  vari  Stati,  pure  l'andamento  generale  del  loro  svi- 
ippo  è  sempre  stato  uniforme  in  tutte.  Si  può  quindi  procedere 
Ila  costruzione  di  una  storia  europea  delle  Banche,  che  basterà  per  far 
>mprendere  la  storia  di  ciascuna  Banca,  cioè  l'espressione  diversa 
i  una  legge  comune. 

Partendo  dal  principio  che  separa  le  Banche  di  credito  dalle  Banche 
i  Stato,  ed  ammettendo  che  i  biglietti  di  tutte  le  Banche  quando 
mo  esclusivamente  garantiti  dal  credito  dello  Stato  sono  forme  dis- 
mulate  di  carta-moneta,  si  arriva  al  risultato ,  che  le  Banche  di 
redito,  in  tutti  gli  Stati  europei,  non  ostante  i  loro  differenti  nomi, 
>no  simili  e  sono  governate  dagli  stessi  principi ,  mentre  invece  le 
i£Ferenze  consistono  nei  modi  diversi  adoperati. dalle  Finanze  pub- 
liche  per  stabilire  o  per  ristabilire  il  credito  dei  biglietti  di  banca 
sufruiti  dagli  Stati  in  luogo  e  vece  della  carta-moneta.  Queste  as- 
3rzioni  sono  comprovate  dai  seguenti  cenni  storici. 

In  un  periodo  iniziale,  che  risale  alla  prima  metà  del  nostro  secolo, 
)  finanze  usufruiscono  senza  misura  delle  Banche  per  procurarsi  della 
aluta  mediante  biglietti  non  garantiti.  In  questo  periodo,  nonostante 
esistenza  della  Banca  di  Francia  e  della  Banca  d'Inghilterra,  non  vi 
distinzione  fra  Banche  di  credito  e  Banche  di  Stato,  ogni  istituto  di 
redito  è  Tuna  e  l'altra  cosa  insieme,  non  vi  è  differenza  fra  l'emis- 
ione  di  biglietti  di  Banca  e  l'emissione  di  biglietti  di  Stato,  ogni 
stituto  fa  qualunque  specie  di  affari  e  l'emissione  dei  biglietti  è  par- 


islative,  che  ne  ridussero  a  tre  il  numero,  e  quindi  ora  remissione  è  permessa 
Ha  Banca  dltalia,  al  Banco  di  Napoli  ed  al  Banco  di  Sicilia.  Nonostante  alcune 
rescrizioni  che  temperano  gVincon venienti  di  questa  pluralità  di  tipi  di  biglietti, 
lolti  sostengono  la  necessità  od  almeno  la  eonvenienia  di  accordare  ad  un  solo 
ftituto  il  diritto  di  emettere  biglietti. 


I 
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zialmente  subordinata  alle  esigenze  della  finanza  pabblica.  La  m 
scientifica  del  valore  dei  biglietti  è  confusa. 

n  secondo  perìodo  comincia  cogli  avvenimenti  bancali  i 
del  1844  e  va  fino  al  1874.  In  questo  perìodo  i  biglietti  di 
cominciano  a  formare  una  nozione  giuridica  a  parte,  distingaend 
il  credito  dello  Stato  da  quello  delle  Banche.  Verso  U  1850  oomii 
a  nascere  altre  categorìe  speciali  di  credito,  cioò  cominciano  a  ai 
vere  e  proprìe  Banche  di  credito  per  affari,  le  quali  si  occupano 
sivamente  del  vero  credito  commerciale,  scontando  cambiadi  ed 
dendo  il  credito  d' intraprese,  di  cui  rìconoscono  i  perìcoli.  Esse 
al  più  partecipano  alla  fondazione  di  società  agrìcole  o  indnst 
immobilìarì.  In  questo  modo  si  rende  possibile  qael  lavoro  di 
nazione  per  cui,  in  grazia  della  lotta  fra  due  elementi  rìnaasti 
penetrati  e  confusi  nel  prìmo  perìodo,  comincia  a  sorgere  l'uni 
biglietto  di  banca,  che,  come  abbiamo  visto,  è  da  considerarsi 
fattore  essenziale  della  prosperìtà  e  della  regolarìtà  della  drcoh 
cartacea,  e  che  s'impone  al  punto  da  trìonfare  anche  senz'i 
espressa  od  apposita  disposizione  di  legge.  In  questo  perìodo  sp 
quasi  completunente  il  corso  forzoso,  ed  al  suo  posto  subeni 
concessione  che  fa  lo  Stato  alle  Banche  di  emettere  biglietti  p 
importo  superìore  di  due  terzi  alla  riserva  metallica. 

Infine,  nel  terzo  periodo,  schiuso  da  pochi  anni,  la  separazio] 
Banche  di  credito  e  Banche  di  emissione  è  dappertutto  un  fiatto 
piuto.  Ogni  Stato  ha  la  sua  Banca  e  con  essa  l'unità  del  bi^ 
ha  leggi  speciali  sull'emissione  dei  biglietti  di  Banca  ed  ha  ad< 
il  principio  fondamentale  della  circolazione,  che  consiste  nella  i 
dinazione  di  ogni  aumento  o  diminuzione  dei  mezzi  di  pagamento, 
dei  biglietti,  a  regole  fisse  precedentemente  stabilite.  In  questi 
almeno  gli  Stati  europei  sono  unanimi,    e  tutta  la  dottrina  rei 
air  intima  sostanza  del  biglietto  di  banca,  una  volta  appartenent 
scienza  economica,  oggidì  rientra  in  parte   nel  campo  della  se 
delle  Finanze  ed  in  parte  in  quello  della  scienza  dell'amministras 
In  cosiffatta  guisa  questo  terzo  periodo   ci   presenta   due  moi 
salienti:  l'uno  sociale,  secondo  il  quale  il  credito  commerciale  o 
fare  non  si  fonda  più  soltanto  sulla  base  di  un  gran  capitale  < 
nato  a  questo  scopo,  ma  sul  principio  della  responsabilità  recipr 
relativa,  cioè  a  dire  che  l'organizzazione  del  credito  bancarìo  l 
ogni  sua  specifica  funzione  sul  prìncipio  della  divisione  del  lavo: 
l'altro  finanziario,  nel  senso  che,  non  più  le  finanze,  ma  le  B( 
di  Stato  maneggiano  il  pubblico  danaro,  seguendo  i  principi  del 
dito  commerciale.  Il  mettere  in  maggior  luce  questi  principi,  nel 
insieme  e  nei  dettagli  è  adunque  compito  della  scienza  dell'am] 
strazione   per  ciò   che  concerne  il  diritto  pubblico,  e  dell' econ 
politica  per  quanto  riguarda  le  relazioni  puramente  economiche  ( 

(1)  Per  quanto  riguarda  il  movimento  bancario  in  Italia  si  consulti  J.  li 
L'Italie^  868  finances  et  san  développement  éeonomique,  1885. 
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568.  —  E  tempo  oramai  di  parlare  del  credito  d'associazione,  al 
naie  abbiamo  accennato  nel  n^  550  e  col  quale  mettiamo  termine 
Uà  trattazione  del  credito  e  della  circolazione. 

In  tutte  le  altre  forme  del  credito,  di  cui  abbiamo  parlato  finora, 
i  è  sempre  supposta  la  preesistenza  di  un  capitale,  sia  individuale. 
ia  sociale,  al  quale  ognuno  poteva  far  ricorso  e  partecipare  mediante 
1  pagamento  di  un  interesse,  che  costituiva  la  rendita  individuale 
lei  capitalisti.  È  nella  natura  delle  cose  che  questo  capitale  in  forma 
li  moneta  non  trovi  sicurezza  di  restituzione  che  nel  possessore  di 
m  altro  capitale  sotto  altra  forma,  non  importa  se  mobiliare  o  immo- 
}iliare  ;  di  qui  la  difficoltà  e  spesso  l'impossibilità  in  cui  si  trovano 
Doloro  che  non  sono  proprietari  a  procurarsi  una  somma  di  danaro 
in  prestito. 

Ma  quando  costoro  vogliano  formarsi  un  capitalo  per  mezzo  del 
lavoro,  non  possono  cominciare  a  lavorare  senza  la  materia  prima, 
per  l'acquisto  della  quale  hanno  appunto  bisogno  di  un  capitale,  che 
non  riescono  a  trovare  perchè  non  offrono  sicurezza  di  restituzione, 

0  che  potrebbero  trovare  pagando  un  interesse  tanto  elevato  da  assor- 
bire il  guadagno  sperato.  In  questi  casi  è  necessario  di  escogitare 
una  forma  di  credito  che  invece  di  fondarsi  sopra  un  capitale  pre- 
esistente, abbia  la  sua  sicurezza  in  un  futuro  guadagno.  Ora,  il  gua- 
dagno di  un  solo  individuo  non  può  of&ìre  quel  grado  di  sicurezza 
che  si  può  trovare  nel  guadagno  di  un  certo  numero  di  persone  for- 
manti un'associazione.  Questa  deve  avere  una  personalità  giuridica 
8Qa  propria,  e  si  deve  proporre  lo  scopo  di  prendere  sopra  di  sé  la 
responsabilità  di  qualsiasi  credito,  chiesto,  non  già  per  creare,  ma 
per  dare  impulso  alle  forze  pronte  pel  lavoro.  Siffatte  correspon- 
sabilità di  tutti  per  uno  è  dallo  Stein  chiamata  reciprocità  di  credito 
(Gegenseitigkeit  des  Credits);  l'unità  organizzata  a  questo  scopo 
ò  uri  associazione  (Genossenschaft);  il  credito  che  in  questo  modo 
rivuoi  conseguire  è  un  credito  di  associazione  (Genossenschafts- 
iredit). 

569.  —  Se,  economicamente  parlando,  la  condizione  precipua  per 
esistenza  di  questa  forma  speciale  di  credito  consiste  nella  capacità 
he  ha  ogni  membro  dell'associazione  di  guadagnare,  giuridicamente 
arlando,  condizione  essenziale  per  l'esistenza  dell'associazione  è  che 
A  elevata  al  grado  di  Società,  e  che  quindi  abbia  una  personalità 
iuridica^  per  cui  possa  obbligare  e  restare  obbligata  conformemente 

1  suo  statuto,  sia  sottoposta  alle  generali  prescrizioni  che  la  legge 
apone  alle  Società  e  presenti  verso  i  terzi  quella  responsabilità 
>ciale  che  abbiamo  visto  essere  il  fondamento  e  la  sicurezza  del  suo 
-edito.  E  questo  ha  per  noi  tanta  maggiore  importanza  in   quanto 

riferisce  ad  un  ordine  di  rapporti,  che  dal  lato  commerciale  sono 
fatto  trascurabili,  ma  che  dal  lato  sociale  sono  d'interesse  generale. 
Nella  pratica  questo  credito  si  può  realizzare  in  due  modi. 
In  primo  luogo,  queste  società  possono  essere  organizzate  in  modo 
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da  fornire  BoUanto  ai  laro  membri  le  somme  di  coi  hanno  bii 
per  meizo  dello  sconto  ordinario  di  una  cambiale,  garantita  in 
dal  giudizio  che  si  ha  dai  soci  della  capacità  di  gnadagnare  del 
toro,  ed  in  parte  da  una  ritenuta  del  10  ^/o  sull'importo  del  pre 
ritenuta  di  cui  lo  si  accredita.  Questa  somma  si  procura  soon 
la  cambiale,  girata  dalla  società  medesima,  sia  presso  un  istiti 
credito  creato  per  questo  scopo,  come  la  "  Wiener  Escoii 
Gesellschaft  .,  sia  presso  qualunque  altra  banca. 

In  secondo  luogo  queste  società  possono  assumere  la  fon 
Casse  di  antìeipoaiom  (Yorschussvereine).  In  questo  caso, 
membro  contribuisce  con  una  quota  a  formare  un  capitale,  dal 
si  preleva  ciò  che  può  servire  agli  stessi  sodi  per  bisogni  momen 
La  necessaria  esiguità  di  questo  capitale  ha  suggerito  a  qua 
r  idea  di  riunire  più  casse  per  formarne  una  alquanto  più  impor 
sotto  un'unica  direzione,  coU'obbligo  di  fornire  alle  filiali  le  &< 
richieste  a  seconda  del  bisogno.  Sia  comunque,  se  anche  il  ca 
è  esiguo,  questa  forma  di  credito  popolare  non  cessa  di  avere  ] 
importanza  economica,  e  di  essere  più  vantaggiosa  delle  Gai 
risparmio,  in  quanto  permette  al  socio  di  avere  un'anticipasione 
riore  alla  somma  da  lui  versata.  Nondimeno,  l'avvenire  di  q 
istituzioni  non  dipende  soltanto  da  sé  stesse,  come  ha  credi 
provare  lo  stesso  Schulze-Delitzsch ,  ma  dal  loro  razionale  co! 
mento  con  le  Gasse  di  risparmio  medesime,  le  quali  finora  1 
assorbito  l'affluenza  che  spetterebbe  alle  Gaaae  di  anticipazioni, 
però  averne  assunto  le  funzioni.  L'elemento  sociale  di  queste  i 
zioni  sta  nell'organizzare  la  potenzialità  a  capitalizzarsi  dei  f 
residui;  e  sono  in  mala  fede,  o  ignoranti,  quei  socialisti  che 
battono  il  risparmio  perchè  capace  di  produrre  lo  stesso  efifett 

Non  abbiamo  poi  bisogno  di  fermarci  a  dimostrare  che  q 
mamfestazioni  economico-sociali  della  vita  del  credito  non  soi 
confondersi  con  le  Società  cooperative  di  produzione ,  di  lavoro 
credito,  con  le  quali  hanno  molti  punti  di  rassomiglianza,  ma 
quali  dififeriscono  per  la  responsabilità  personale  dei  membri  di  q 
Casse ,  responsabilità  che  non  si  trova  mai  nei  soci  delle  G 
rative  (2). 

Capo  IV.  —  U Amministrazione  ed  i  diriUi  acquisiti. 

570.  Ogni  singola  personalità  in  tutti  gli  stadi  del  suo  svi! 
dev'essere  inviolabile  di  fronte  ad  ogni  altra  simile  personali! 
quindi  l'insieme  di  tutt'  i  rapporti  individuali  reciproci  non  può  e 

• 

(1)  V.  Schulze-Delitzsch,  Vorschuss  und  Credit- Vereine  aìs  Volkahanken, 

(2)  Le  società  di  mutuo  soccorso  rassomigliano  anch*esse  a  queste  Casse 
si  badi  bene,  in  quelle  non  esiste  affatto  Tobbligo  della  restituzione  cbe  ì 
mento  caratteristico  delle  seconde. 
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fondato  che  sul  consenso  nnanime  di  tutte  le  volontà  individuali. 
Clio  dà  orìgine  ai  diritti  civili  ed  alle  tutele  giurìdiche,  che  formano 
il  compito  della  legislazione  e  dell'amministrazione.  Il  dirìtto  privato 
è  inteso  a  regolare  i  rapporti  dei  singoli  individui  elevati  a  sistema 
giurìdico;  il  dirìtto  amministrativo,  invece,  raccoglie,  elevandole  anche 
a  sistema,  le  limitazioni  che  nell'interesse  della  comunità  si  è  rico- 
noeciuto  indispensabile  di  apportare  alla  libertà  di  ogni  singolo  in- 
dividuo. 

La  forza  di  quest'  interesse  comune  è  tale  da  far  estendere  la 
sua  efficacia  anche  nel  campo  dei  dirìtti  acquisiti  e  dei  dirìtti  innati, 
n  più  manifesto  di  tali  effetti  è  rappresentato  dalle  imposte,  che 
infondono  sempre  nuova  vita  a  tutt'  i  rami  deU'amministrazione  pub- 
blica. Ma  quando  la  soppressione  di  un  diritto  acquisito  è  ricono- 
sciata  come  condizione  indispensabile  per  lo  sviluppo  della  vita  gene- 
rale, allora  si  ha  ciò  che  chiamasi  espropriazione  (Entwàhrung)(l). 

671.  —  Sulla  base  di  questi  prìncipi,  la  scienza  intende  per  espro- 
priazione, presa  in  senso  lato,  il  dirìtto  che  ha  lo  Stato  di  sopprìmere 
un  dirìtto  acquisito  di  un  prìvato,  allorquando  tale  soppressione  sia 
condizione  indispensabile,  debitamente  rìconosciuta,  per  lo  sviluppo 
della  vita  generale,  purché  questa  soppressione  sia  accompagnata  dal 
rimborso  del  valore  di  quel  diritto,  cioè  da  un'  indennità.  La  espro- 
priazione quindi,  secondo  questo  concetto,  non  è  altro  che  l'applica- 
lione  dì  due  principi  generali  di  dirìtto  amministrativo,  uno  dei  quali 
consiste  nel  sacrificare  l'interesse  prìvato  al  bene  pubblico,  e  l'altro 
Bai  &r  venire  il  pubblico  potere  in  soccorso  delle  forze  private  che 
non  possano,  da  sé  sole,  concorrere  allo  sviluppo  della  vita  generale. 
Il  dirìtto  di  procedere  ad  un' esproprìazione  (Entwàhrung)  non 
comincia  se  non  là  dove  finisce  la  possibilità  di  conseguire  lo  scopo 
desiderato  per  mezzo  di  libere  e  private  contrattaieioni. 

11  dirìtto  romano  non  conobbe  di  quest'istituto  giurìdico  né  il 
Home,  né  la  cosa  (2).  Esso  é  di  orìgine  relativamente  recente,  e  se 
non  può  trovar  posto  nel  diritto  privato,  non  si  può  neanche  dire 
che  sia  una  nozione  di  dirìtto  pubblico,  come  Ugo  Grozio  sostenne. 
Koi  non  possiamo  annoverarlo  tra  i  pesi  pubblici;  perché,  almeno 
accendo  i  prìncipi  generali  di  essi,  lo  Stato  non  dà  quanto  rìceve.  Non 
possiamo  giustificarlo  col  concetto  dello  Stato,  perché  questo  si  deve 


(1)  Pel  significato  preciso  di  questa  parola  rimandiamo  il  lettore  a  quanto  ne 
abbiamo  detto  a  pag.  759,  soggiungendo  che  per  semplicità  di  dettato  noi  ado- 
preremo  la  parola  e8proprÌ€uHùne  nel  piiì  lato  senso  del  suo  significato,  come 
meglio  apparirà  dallo  svolgimento  della  materia. 

(2)  Oneit^asserto  troppo  assoluto  dev'essere  temperato  dalla  opinione  di  alcuni 
talenti  romanisti,  che  in  alcuni  frammenti  del  Corpus  juris  civilis  han  creduto 
di  riconoscere,  se  non  il  nome,  certo  il  concetto  della  espropriazione  per  causa 
di  pubblica  utilità.  A  queste  conclusioni  arriva  anche  il  nostro  G.  Sabbatiht  nel 
«ao  (JommmUù  alle  U$gi  sulla  espropriazione  per  pubblica  utilUàf  2*  ediz.,  Torino, 
XJmone  Tip.-Editrìce,  *90,  voi.  I,  n'  12  a  17. 
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considerare  come  la  personificazione  di  tatt'i  cittadini,  e  non  ò  i 
concepibile  che  esso  voglia  attentare  aUa  distruzione  della  pro| 
che  è  la  base  precipua  dei  diritti  dei  cittadini.  Non  possianio 
che  prendere  come  fondamento  di  qnesto  istitato  Tutile  o  il  bene 
rale,  perchè  questo  è  il  risultato  degli  utili  di  tutt'i  singoi 
viduif  e  nell'espropriazione  vi  è  sempre  un  individuo  obbli| 
rinunziare  al  suo  utile  o  al  suo  bene.  E,  venendo  ad  idee  piti 
rali,  è  risaputo  che  V  A  mministrazione  amministra  l'insieme  ài 
individuali  nell'  interesse  di  tutti,  indistintamente  ed  egualment 
tati ,  e  quest'  idea  non  è  certo  compatibile  col  concetto  dell'espi 
zione.  Né  basta  ancora.  Questo  concetto  non  è  nemmeno  paragc 
a  quello  che  forma  la  base  dell'amministrazione  degli  Esteri,  d 
mata,  delle  Finanze  e  della  Giustizia,  perchò  in  queste  ammii 
zioni  predomina  uno  scopo  generale ,  e  si  vogliono  governare  * 
primere  diritti  innati,  mentre  con  l'espropriazione  si  tende  a 
scopo  spedale^  e  si  tende  immancabilmente  a  sopprimere  un  • 
(acquisito. 

Adunque,  né  lo  Stato,  né  il  diritto,  né  il  bene  pubblico  ci  p< 
offi:ìre  le  basi  e  la  giustificazione  dell'  espropriazione ,  la  qua 
scaturisce  da  una  di  quelle  tre  idee,  dovrebbe  abbracciare  ta 
vita,  fisica  e  morale  di  ogni  individuo,  e  quindi,  invece  di  lin 
alla  sola  proprietà,  dovrebbe  comprendere  ogni  e  qualsiasi  < 
individuale,  non  esclusi  quelli  che  si  riferiscono  all'onore,  alla  1 
ed  alla  fede  religiosa.  E  una  volta  dimostrato  che  l'espropria 
non  contiene  né  un'idea  giurìdica,  né  una  nozione  politica, 
concetto  eudemonistico ,  non  resta  che  considerarla  come  un 
meno  sociale  necessario ,  per  cui  il  relativo  diritto  è  anch'  e 
diritto  sociale. 

572.  —  Se  non  che,  non  bisogna  dimenticare  che  ogni  ordinai 
sociale  ha  la  sua  speciale   costituzione,  e  che  per  l'attuazione 
esigenze  di  questa  vi  e  un  organo  apposito  che  è  lo  Stato,  il 
per  mezzo  di  leggi  e  di  regolamenti,  manifestazioni  della  sua  vo 
cerca  di  raggiungere  quello  scopo.  Ora,  in  quell'ordinamento  se 
che  al  n^  12  abbiamo  qualificato  col  nome  di  poUHco^vile  (Sti 
bùrgerliche  Gesellschaftsordnung),  lo  Stato  per  principio 
rispettare  tanto  la   libertà  personale ,    quanto  l' auto-determins 
individuale;  e  poiché  quella  e  questa  costituiscono  l'indipenden 
ciascun  cittadino,  ne  viene  che  la  legge  non  può  sopprimerne  gli  < 
senza  venir   meno   al   principio   fondamentale   suddetto.    Uno 
effetti  principali  di  quella  indipendenza  è  la  libertà  del  lavoro 
a  sua  volta  genera  l'acquisto  della  proprietà.  Bisogna  quindi  tr 
un  mezzo  che  concili  il  rispetto   dovuto  alla   proprietà    col  bii 
sociale  di  sottrarla  al  dominio  privato.    Questo  mezzo  ci  vien 
dalla  scienza  economica,  la  quale  distingue  nettamente  ciò  che  f 
l'oggetto  materiale  della  proprietà  dal  suo  valore  traducibile  in 
e  quindi  in  moneta.  Mediante  questa  sottile,  ma  giusta  distinzit 
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Eacile  risolvere  quell'apparente  conflitto,  e  venire  alla  conclusione  che 
gli  oggetti  della  proprietà  possono  essere  espropriati  ;  ma  che  il  valùre 
dev'essere  rispettato,  e  quindi  che  ad  ogni  espropriazione  per  causa 
di  pubblica  utilità  deve  corrispondere  una  giusta  indennità.  In  questo 
modo  si  accorda  anche  lo  sviluppo  della  comunità  con  lo  sviluppo 
dell'  individuo,  in  quanto  per  favorire  quello  si  permette  di  sposses- 
sare il  privato,  e  per  agevolare  questo  si  concede  una  indennità  cor- 
rispondente al  giusto  valore  dell'oggetto  espropriato. 
Dalle  quali  premesse  scaturiscono  le  seguenti  regole: 

a)  Nessuna  espropriazione  può  aver  luogo  senza  la  espressione 
della  volontà  dello  Stato,  cioè  senza  una  legge  ; 

b)  Nessuna  espropriazione  può  essere  ordinata  se  non  dopo 
avere  accertata  la  necessità ,  o  almeno  l'utilità  di  procedervi  nel- 
l'interesse della  cosa  pubblica; 

e)  Nessuna  espropriazione  può  aver  luogo  senza  il  pagamento 
di  una  giusta  indennità,  cioè  senza  il  rimborso  del  valore  dell'oggetto 
espropriando,  da  fissarsi  con  criteri  sicuri  e  stabili,  non  già  dal  potere 
legislativo,  ma  con  un  procedimento  speciale  amministrativo,  sotto- 
[K>8to  al  controllo  dell'autorità  giudiziaria. 

d)  Non  è  dovuta  alcuna  indennità  quando  il  valore  dell'og- 
getto da  espropriarsi  non  è  traducibile  in  moneta. 

573.  —  Questo  sistema  di  espropriazione  è  un  portato  della  scienza 
nodema,  e  non  si  trova  che  nelle  moderne  legislazioni,  le  quali  lo 
lanno  elaborato  sulla  base  del  principio  introdotto  negli  Statuti,  se- 
.-ondo  il  quale  la  proprietà  è  stata  dichiarata  sacra  ed  inviolabile, 
$alvo  i  casi  stabiliti  dalle  leggi.  Questo  principio  ebbe  la  sua  prima 
sanzione  nella  Déclaration  des  droits  de  Vhomme  del  26  agosto  1789, 
n  cui  si  disse  :  "  la  proprietà  è  un  diritto  inviolabile  e  eacroy  e  perciò 
'^  nessuno  può  esserne  privato,  se  non  quando  la  necessità  pubblica, 
'*  legalmente  constatata,  lo  esiga  evidentemente,  ed  a  condizione  di  una 
"  giusta  e  anticipata  indennità  ,.  Il  principio  stesso  informò  la  legge 
li  espropriazione  francese  del  1810,  la  quale  ebbe  il  suo  completa- 
mento nella  legge  definitiva  del  1841.  Gli  Stati  di  Germania  hanno 
^gùìto  la  stessa  via,  copiando  quasi  alla  lettera  le  disposizioni  delle 
leggi  francesi.  Altrettanto  può  dirsi  dell'Italia,  come  risulta  dal  con- 
l'ronto  dell'art.  29  del  nostro  Statuto  con  l'art.  438  del  nostro  Codice 
civile,  articoli  che  trovano  il  loro  svolgimento  nella  legge  speciale 
lei  25  giugno  1865  suirespropriazione  per  causa  di  pubblica  utilitii, 
modificata  in  alcuni  dettagli  dalla  legge  del  18  dicembre  1879,  n""  5188. 

574.  —  La  dottrina  dell'espropriazione,  studiata,  come  dev'essere, 
in  senso  lato,  si  riferisce,  lo  abbiamo  già  accennato,  ai  diritti  acqui- 
siti (n^  571);  però,  volendo  allargare  il  campo  delle  investigazioni 
scientifiche,  questa  dottrina  non  va  considerata  soltanto  da  un  solo 
lato  della  vita  umana,  ma  da  tutt'  i  lati  della  stessa.  Compresa  così, 
?ssa  deve  anche  abbracciare  quei  diritti  innati,  che  storicamente  sono 
stati  oggetto  di  soppressione  o  di  espropriazione  ;  e  però  si  può  dire 
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èhe  ha  percorso  tre  stadi.  Il  primo  stadio  si  riferisce  alla  bo] 
sione  della  schiavitii,  con  tutte  le  soe  forme  sossidiariev  e  n 
senta  la  redenzione  della  libertà  personale.  Il  secondo  stadio  co 
nell'abolizione  della  signoria  di  una  classe  sociale  su  tutte  le 
e  rappresenta  l'introduzione  delle  costituzioni  libere.  D  terzo 
comprende  la  vita  economica,  e  quindi  l'abolizione  dei  privilegi 
nel  lavoro  personale  quanto  nel  possesso  dominicale,  ed  è  rapp 
tato  dalla  libertà  dei  mestieri  e  dal  riscatto  dei  diritti  feudali,  1 
e  riscatto  che  hanno  ridonato  all'attività  individuale  quella  cond 
fondamentale  economica,  che  le  era  stata  tolta  dalla  sodetì 
libera.  Quando  però  l'Amministrazione,  per  raggiungere  un  dat 
ha  bisogno  di  turbare  l'assetto  economico  di  uno  o  di  pochi  indi 
impossessandosi  di  alcuni  determinati  beni,  allora  si  ha,  nella  s 
contemporanea,  la  nozione  dell'espropriazione  intesa  nel  senso  e 
(Enteignung) ,  ed  è  questa  la  nozione  di  cui  la  sdoiza  dell'i 
nistrazione  ha  il  dovere  di  occuparsi,  fissandone  i  cardini  fondi 
tali,  come  abbiamo  fette  nel  n®  572. 

I  primi  due  stadi  appartengono  al  dominio  della  storia.  Il 
appartiene  al  mondo  moderno,  che  ha  il  merito  di  averlo  fetb 
gere,  rompendo  antiche  tradizioni,  abrogando  viete  leggi  e  gei 
le  basi  di  un  sistema  del  tutto  nuovo  per  quanto  riguarda  Vi 
priazione  considerata  nel  senso  stretto.  Ciò  ci  spi^a  perchè  fa 
sofia  del  diritto  dei  primi  tempi  non  si  è  occupata  dell'espi 
zione  in  senso  lato ,  ma  si  è  limitata  a  trattarne  un  sol  fe 
cioè  l'inalienabilità  dei  diritti  innati,  fecendone  applicaziont 
libertà  politiche,  ciò  che  condusse  alla  proclamazione  della  sevi 
della  volontà  del  popolo.  Ma  la  stessa  filosofia  del  diritto  mo( 
per  non  aver  voluto  tener  conto  del  lato  economico  e  del  lato  a 
nistrativo,  non  sempre  giunge  alle  stesse  conclusioni  quando  p< 
problema  sociale  sulla  nozione  della  proprietà  che  deve  servire  dì 
alla  giustificazione  dell'espropriazione  per  causa  di  utilità  pub 
n  solo  che  abbia  fatto  serie  ricerche  su  questo  tema  è  stato  il 
salle,  nella  sua  *"  Teorìa  dei  diritti  acquisiti  „;  ma  le  sue  idee  se 
etiche  gli  hanno  fatto  completamente  trascurare  la  parte  che  ri 
l'indennità,  ed  accettare  invece  le  conclusioni  di  Proudhon,  ei 
cioè,  un  diritto  innato  quello  di  non  avere  alcun  diritto  sulla 
prìetà.  Appartiene  allo  Stein  il  merito  di  aver  considerato  ques 
gomento  come  parte  integrante  del  diritto  amministrativo  e  di  a 
largamente  trattato  nella  sua  Scienza  dell'Amministrazione  tani 
lato  storico,  quanto  dal  dottrinale.  Rossler,  Meyer,  Ldning,  ed 
non  ne  scrissero  che  dal  solo  punto  di  vista  della  legislazione 
tiva  vigente  in  Germania  (1). 


(1)  Si  veda,  quanto  alla  competenza  ed  al  procedimento,  Dl*croc*ì,  Coi 
droit  admÌH.,  voi.  Il,  §  684-712;  quanto  alle  reminiscenze  del  diritto  ro 
G.  Meyek,  Rechi  der  Expropriation^  1868;  quanto  alla  parte  storica   medio 
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575.  —  Accanto  alla  forma  più  comune  dell'espropriazione,  intesa 
di  senso  stretto  (Enteignung),  bisogna  mettere  una  forma  spe- 
lale di  espropriazione,  che  costituisce  un  diritto  di  necessità  politica 
ìtaatsnothrecht),  ma  che  non  si  fonda  su  principi  diversi,  né 
ichiede  nuove  concezioni  giuridiche. 

Questo  ""  diritto  di  necessità  politica  „  non  è  altro  che  il  diritto 
elio  Stato  d'intraprendere  in  via  sommaria  un'espropriazione  di  un 
eterminato  bene  particolare,  quando  un  bisogno  pubblico  subitaneo 
i  inevitabile  lo  richieda,  e  quando  non  vi  sia  alcun  altro  mezzo  per 
)ddisfare  a  tale  bisogno.  Questo  diritto  si  confonde  con  la  stessa 
orione  dello  Stato,  e  discende  dalla  sua  summa  potestas  o  summum 
nperium  e  dal  suo  jus  eniinens.  La  summa  potestas  è  il  diritto  del 
jpremo  capo  dello  Stato  di  cambiare,  in  nome  del  più  alto  potere 
olitico  e  dei  suoi  indeclinabili  bisogni,  il  diritto  pubblico  già  costi- 
lito.  Il  jus  eminens  invece  si  riferisce  ai  casi  in  cui  lo  Stato,  in 
ome  della  necessità,  dà  di  piglio  alla  proprietà  privata  (1). 

La  scienza  (2)  a  questo  punto  distingue  chiaramente  il  diritto  d'ordi- 
ama  necessaria  (Nothverordnungsrecht)  dal  diritto  di  necessità 
olitica  (Staatsnothrecht)o  ^miio^io pubblica.  Il  primo  consiste  nella 
icoltà  che  ha  il  governo  di  emanare,  nei  casi  di  estremo  bisogno, 
ei  decreti  che  abroghino  parzialmente  la  legislazione  vigente,  crean- 
osi  una  responsabilità  da  giustificarsi,  non  già  di  fronte  all'autorità 
iudiziaria,  ma  di  fronte  al  potere  legislativo.  Il  secondo,  al  contrario, 
il  diritto  di  procedere  ad  un'espropriazione  nei  ca^i  in  cui  il  peri- 
dio  non  consente  di  seguire  le  forme  ordinarie,  ma  rispettando  il 
mdamento  della  legge,  che  consiste  nel  corrispondere  un'indennità 
ll'espropriato.  Suoi  estremi  principali  sono  perciò  due:  il  pericolo, 
l'impossibilità  di  procedere  secondo  le  forme  ordinarie.  Ma  anche 
uesta  facoltà  deve  attingersi  da  una  legge,  e  la  prima  che  ne  diede 
esempio  fu  la  legge  francese  del  1833,  imitata  poscia  da  altri  Stati. 
Soltanto  l'Inghilterra  ignora  completamente  il  nome  e  l'oggetto  di 
uesta  istituzione. 

576.  —  Premessi  i  caratteri  che  contraddistinguono  questa  forma 


».  Steik,  Die  Entìc&hrung,  Stattgart,  1868,  pag.  109  a  217;  quanto  alle  applica- 
ioni  nella  costruzione  delle  ferrovie,  Koch,  Deutschlands  Eisenbahnen,  voi.  I,  p.  8 
133,  e  J.  Jaeoeb,  Eisenhahnkunde,  2*  ed.,  1887,  g  16;  e  quanto  ad  una  tratta- 
ione  sistematica  e  completa,  Thul,  Das  Exj/ropriationarecht  und  Expropriations- 
trfahren,  1866,  e  Sadbatini,  opera  citata  in  nota  al  n<*  571. 

(1)  Il  jus  eminefid  è  il  vero  diritto  di    necessità   di   Stato,    considerato    come 
ratio  status  extraordinarii  ,,,  come  *  favor  seu  apex  necessitatis  ,.  come  queUo 

he,  secondo  il  concetto  di  U.  Grozio,  è  determinato  da  un  "  certum  periculum . 
elio  Stato,  e  quindi  non  ha  nulla  di  comune  col  dominium  eminens^  anzi  lo 
scinde  del  tutto.  Infatti,  è  chiaro  che  il  concetto  di  questo  dominio  eminente 
onderebbe  del  tutto  vano  il  far  ricorso  all'idea  della  "  necessitas  ,  come  causa 
fficient^  del  diritto  di  servirsi  della  proprietà  privata  per  scopi  pubblici.  Con- 
ronta  L.  Stsiv,  Die  Entivàhrung,  già  citato,  pp.  176,  177  e  348. 

(2)  Op.  cit,  p.  345. 
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spedale  di  esproprìazioiie,  ne  segae  che  l'organo  competente 
nnnziarla  è  quella  stessa  aatorìtà  che  è  chiamata  a  combattere  i 
colo  che  si  deve  evitare  ;  ma  la  sna  azione  è  limitata  dalle  se 
condizioni  : 

a)  la  quantità  di  proprietà  da  occupare  dev'essere  pro] 
nata  al  bisogno,  cioè  al  perìcolo; 

b)  l'autorità  deve  limitarsi  all'uso  dell'oggetto,  non  de^ 
pire  la  proprietà  dello  stesso,  salvo  che  l'uso  sia  tale  da  distri 
necessariamente  la  proprietà;  ma,  quando  è  possibile,  in  quest' 
caso,  dopo  l'occupazione,  si  deve  procedere  con  le  forme  ordin 
legge  per  ottenere  la  dichiarazione  di  pubblica  utilità  e  per  st 
la  somma  dovuta  al  proprietario  a  titolo  d'indennità; 

e)  il  pericolo  dev'essere  evidente  e  deve  dimostrarsi  ii 
da  escludere  assolutamente  la  possibilità  dell'arbitrio: 

d)  contro  l'operato  di  quella  autorità  deve  permettersi  il  i 
il  quale  però  non  deve  avere  effetto  sospensivo; 

e)  spetta  a  questa  stessa  autorità  di  disporre  come 
crede  dell'oggetto  espropriato,  senza  far  precedere  la  compi] 
di  un  progetto  di  consistenza  dell'oggetto  stesso,  cosa  che  s 
del  tutto  impossibile  nei  casi  d'incendio,  di  combattimento  e 
ma  ciò  non  la  esime  dall'obbligo  di  procedervi  subito  dopo  To 
zione,  come  non  preclude  l'adito  all'espropriato  di  impugnare 
tozza  di  tale  progetto  innanzi  all'autorità  giudiziaria  compete 

f)  infine,  dev'esser  sempre  lecito  all'espropriato  di  dime 
quando  possa  farlo  e  per  tutte  le  cons^^enze  giuridiche  che  i 
sano  derivare,  che  il  pericolo  era  immaginario,  che  vi  sarebb 
il  tempo  di  adottare  il  procedimento  ordinario,  che  non  si  era 
verificato  il  caso  della  necessità,  e  che  per  conseguenza  non  era 
nato  il  diritto  di  necessità  politica  o  pubblica. 

Quanto  all'indennità,  è  chiaro  che,  quando  non  sia  concordat 
chevolmente  e  pagata  brevi  manu,  non  può  essere  fissata  che  ac 
paziono  avvenuta,  e  non  già  mediante  una  perizia  di  stima,  mi 
base  dei  dati  forniti  dallo  stesso  espropriato  per  dimostrare  1 
dell'oggetto  di  cui  è  stato  privato.  Ma,  del  resto,  i  criteri  di  a 
zamento  da  fissarsi  per  la  forma  ordinaria  dell'espropriazione 
interamente  applicabili  a  questa  forma  straordinaria  (1). 


(1)  Secóndo  la  nostra  legge  di  espropriazione  del  1865  Tindennità  di 
priazione  deve  corrispondere  al  giusto  prezzo  che  avrebbe  avuto  Timmc 
una  libera  contrattazione  di  compra-vendita  (art.  39).  Ma,  secondo  la  1^ 
15  gennaio  1885,  n''  2892  pel  risanamento  della  città  di  Napoli,  tale  inde 
determinata  sulla  media  del  valore  venale  e  dei  fitti  coacervati  dell'ulti 
cennio  (art.  13).  Questa  disposizione  speciale  può  essere  invocata  anche  < 
muni  che  abbiano  bisogno  di  procedere  ad  espropriazioni  per  ragione  d 
brità  delle  abitazioni  o  della  fognatura  o  delle  acque  (art.  18)  e  dal  Con 
Roma  per  Tesecuzione  del  suo  piano  regolatore  (art.  4  della  legge  20  lugli 
n^  6980). 
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Partizione  II.  —  JParte  9peci€ile. 


Generalità. 


»77.  —  La  parte  generale  dell'Amministrazione  economica,  di  cui 
amo  finora  occupati,  si  può  dire  che  ha  un  contenuto  identico 
l'economia  politica.  La  parte  speciale,  di  cui  ci  dobbiamo  ora 
pare,  ha  per  compito  di  fissare  i  rapporti  che  l'amministrazione 
avere  con  le  singole  intraprese;  e  però,  invece  di  creare  delle 
;orie  dottrinali,  si  deve  limitare  a  passare  in  rassegna  un  certo 
dro  di  fatti  positivi,  che  nella  loro  materialità  sono  noti  a  tutti, 
'io  che  anzitutto  importa  si  è  di  determinare  i  limiti  di  questi 
orti,  poiché  la  scienza  dell'Amministrazione  è  chiamata  appunto 
ecisare  il  punto  in  cui  debbono  cominciare  i  rapporti  suddetti. 
Quando  lo  Stato  ha  stabilito  in  modo  uniforme  le  condizioni  di 
enza  di  tutti  i  cittadini  ed  ha  soppresso  le  limitazioni  giuridiche 
libertà  individuale,  allora  ha  raggiunto  i  limiti  del  suo  compito 
omico.  ÀI  di  là  di  questi  limiti,  cominciano  la  forza,  il  lavoro  e 
(copi  individuali,  nei  quali  lo  Stato  non  deve  esercitare  alcuna 
renza.  Ognuno  deve  aiutarsi  da  sé,  essere  felice  od  infelice,  indi- 
entemente  da  qualsiasi  azione  dello  Stato.  Adunque,  al  punto  in 
incomincia  a  formarsi  il  capitale  individuale,  il  compito  ed  il 
te  della  comunità  devono  cessare.  Questo  lato  negativo  della  pub- 
,  Amministrazione  si  suole  indicare,  per  la  sua  origine  storica, 
3  ""  teoria  della  scuola  di  Manchester  „,  della  quale  noi  non 
àamo  qui  occuparci. 

ff a,  se  è  vero  che  le  imprese  individuali  vivono  indipendentemente 
azione  dello  Stato,  è  anche  vero  che  ognuna  di  esse  cerca  di 
:are  la  sfera  di  attività  delle  altre,  dando  così  occasione  a  con- 
che hanno  per  ultima  conseguenza  il  turbamento  della  produ- 
3  generale.  Ecco  come  l'interesse  pubblico  può  subire  l'influenza 
lesti  conflitti,  ed  ecco  perchè  il  pubblico  potere  deve  intervenire  per 
iliare  gl'interessi  opposti  e  regolare  la  produzione  in  modo  da  non 
are  gl'interessi  della  generalità  dei  cittadini.  Per  raggiungere  questo 
0  occorrono  un'organizzazione  amministrativa  e  leggi  speciali. 
>78.  —  L'organizzazione  amministrativa  dev'essere  opera  dello 
0,  dev'essere  uniforme  e  centrale  e  deve  svolgersi  dall'alto  al 
o.  Essa  però  non  può  escludere  l'esistenza  dì  amministrazioni 
ole,  relative  ad  interessi  locali  o  speciali;  ma  codesti  organismi 
)rì,  che  generalmente  cominciano  con  la  formazione  di  sodalizi  a 
si  ascrivono  persone  dello  stesso  mestiere,  raramente  e  lentamente 
engono  a  formare  un'unità,  e,  in  tutti  i  casi,  si  svolgono  dal  basso 
o  l'alto.  Da  ciò  si  comprende  perchè  le  Amministrazioni  generali 

r.    B.  S.  P.  —  2"  Seri*.    -    Im  seùrua  déWammàùttroMunu . 
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cominciano  dall'essere  politiche  e  col  tempo,  per  meglio  corrisp 
al  loro  scopo,  diventano  locali  ed  autonome,  mentre  le  corpo: 
e  le  maestranze  cominciano  dall'essere  indipendenti  e  poi  col 
si  sottopongono  all'Amministrazione  pubblica,  senza  perdere  pe 
la  loro  autonomia. 

Siffatti  organismi  minori,  che  sogliono  assumere  diverse  fc 
nomi  vari,  hanno  di  comune  questo,  che  i  rispettivi  membri  cei 
mezzi  materiali  per  raggiungere  il  loro  scopo  nel  solo  eserciz 
loro  speciale  mestiere;  mentre  l'Amministrazione  politica  deve 
a  metterli  tutti  nella  stessa  condizione  giuridica.  E  siccome 
storia  i  provvedimenti  legislativi  adottati  per  ciascun  mestier 
molti,  così  si  può  dire  che  ogni  corporazione  o  maestranza  h 
storia  giuridico-politica  a  parte,  a  cui  non  è  qui  il  luogo  di  acce 

579.  —  Tutti  questi  organismi,   maggiori   e   minori,   com< 
attualmente  costituiti  in  Europa,  si  possono  dividere  in  tre  { 

Nel  primo  gruppo  si  comprendono  i  Ministeri  che,  a  diffen 
tutti  quelli  che  presiedono  all'amministrazione  ordinaria,  sono 
unicamente  allo  scopo  di  proteggere  la  vita  economica  della  Ni 
Tali  sono  il  Ministero  dell'Agricoltura  e  quello  del  Commercio,  q 
volta  riuniti  in  un  solo,  come  appunto  in  Italia.  Ciascheduno 
ha  una  sfera  di  azione  tutta  propria,  come  è  facile  argomenti 
titolo.  Tutto  ciò  che  si  riferisce  al  credito  ed  al  regime  delle 
nicazioni  suole  essere  assegnato  al  Ministero  del  Commercio  (1), 
in  pili  Sezioni,  o  Divisioni,  o  Direzioni  generali.  Soltanto  l'Ingh 
non  ha  questi  Ministeri  speciali. 

Nel  secondo  gruppo    si    comprendono    le   associazioni   econ 
(wirthschaftliche  Vereinswesen),  che  hanno  una  personali] 
propria,  che  si  occupano  di  un  ramo  particolare  della  produzioi 
nemica  e  che  sono  libere  di  costituirsi  e  di  sciogliersi  a  loro  U 
Ve  no  sono  grandi  e  piccole,  sono  svariatissime  a  seconda  degli 
che  si  propongono,  e  non  possono  perciò  essere  classificate  in 
sicuro.  Tutte,  però,  debbono  essere  riconosciute   dallo   Stato 
sono  costituite  e  vivono,  se  vogliono  che  le  loro  istanze  perve 
fino  al  competente  Ministero  e  sien  prese   nella   considerazion 
meritano.  Queste  associazioni  così  costituite  godono  gli  stessi 
di  un  cittadino  qualunque,   ad   eccezione,   beninteso,    di   quei 
personali,  come  quelli  di  famiglia,  che  sono  inerenti   alla   sol£ 
sona  fisica. 

Ai  nostri  giorni  è  però  necessario   ben  distinguere  queste 

(1)  In  Itiilia  tutto  ciò  che  si  riferisce  al  credito  in  generale  eil  alla 
glianza  doj^li  Istituti  di  credito  in  particolare  ha  fatto  sempre  parte  di-l 
stero  di  Aj^ricoltura.  Industria  e  Commercio;  ma  recentemente  la  sorve^ 
di  quejjrristituti  V  passata,  non  senza  buone  ragioni,  nel  dominio  del  Mi 
del  Te<Joro.  Le  vie  di  comunicazioni,  poi,  per  le  quali  qualcuno  vorrehbt 
creato  un  apposito  Ministero,  sono  state  sempre  amministrate  dal  Mmistt 
Lavori  Pubblici. 
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iazioni  da  quelle  che  hanno  carattere  e  scopo  sociale,  e  delle  quali 
arleremo  altrove.  Ma  la  differenza  è  manifesta.  Le  associazioni  eco- 
omiche  hanno  il  loro  fondamento  nel  regime  delle  diverse  specie  di 
itraprese,  mentre  le  sociali  hanno  per  base  l'opposizione  tra  il  capi- 
ale  ed  il  lavoro. 

Finalmente  nel  terzo  gi'uppo  si  comprendono  quegli  organismi  inter- 
3edi  fra  i  Ministeri  e  le  associazioni  economiche,  i  quali,  creati  per 
lezione,  hanno  l'obbligo  di  dare  informazioni  o  consigli  al  governo, 
uando  ne  li  richieda,  sopra  determinati  argomenti.  Essi  hanno  perciò 
n  carattere  quasi  pubblico,  certo  ufficiale;  sono  duraturi  ;  estendono 
i  loro  giurisdizione  sopra  una  determinata  regione  geografica;  com- 
piano statistiche  ;  amministrano  fondi  propri  formati  con  lievi  sopra- 
asse,  agevolano  il  commercio  o  l'industria  per  cui  sono  creati  ;  sono 
otto  la  sorveglianza  del  governo  e  prendono  il  nome  di  Camere  o 
i  Consigli.  Le  Camere  di  Commercio,  abbastanza  diffuse  anche  in 
talia,  appartengono  a  questo  gruppo. 

La  trattazione  particolareggiata  degli  organismi  compresi  in  questi 
re  gruppi  deve  formare  l'oggetto  dell'Amministrazione  economica 
peciale. 

580.  —  Ed  ora  diamo  un  cenno  delle  legislazioni  speciali. 

Senza  parlare  ne  del  mondo  orientale,  in  cui  le  leggi  avevano  il 
arattere  divino,  né  del  mondo  anticO;  e  specialmente  del  romano, 
n  cui  il  diritto  privato  aveva  assorbito  il  pubblico,  e  senza  intrat- 
enerci  intomo  ai  famosi  statuti  od  ordinanze  deUe  corporazioni  di 
irti  e  mestieri  dei  tempi  di  mezzo,  cerchiamo  di  delineare  breve- 
nente  i  caratteri  delle  moderne  legislazioni  che  si  riferiscono  ai  rap- 
>orti  intercedenti  tra  V  Amministrazione  e  gli  organi  della  pre- 
lazione. 

Il  carattere  comune  a  tutte  le  legislazioni  si  è  quello  di  disci- 
)linare  tutte  le  manifestazioni  della  produzione  individuale  mercè 
eggi  che  abbiano  per  iscopo  l'interesse  generale,  e  che  quindi  sieno 
eguali  per  tutti.  Quindi  non  piti  privilegi  né  di  caste,  né  di  mestieri. 
yia,  mentre  il  legislatore  mira,  da  una  parte,  a  garantire  il  pubblico 
>ene,  non  può,  d'altra  parte,  ledere  la  libertà  d'azione  dei  singoli 
produttori.  Inoltre,  data  la  divergenza  d'interessi  nascenti  da  indu- 
strie e  da  mestieri  svariatissimi,  non  sarebbe  giusto  né  opportuno 
ottopodi  tutti  ad  una  legge  comune.  Quindi  il  bisogno  di  contem- 
perare l'interesse  generale  coll'interesse  individuale,  e  di  contenere 
l'unicità  della  legislazione  e  l'eguaglianza  di  trattamento  nei  limiti 
indicati  dalla  identità  di  industrie  o  di  mestieri.  Questo  scopo  si 
raggiunge  dedicando  delle  leggi  speciali  ad  ogni  categoria  di  industria, 
B  quindi  pubblicando  un  codice  rurale,  un  codice  industriale,  un  codice 
commerciale,  e  via  di  seguito,  secondo  dettano  i  bisogni.  Il  movimento 
della  vita  economica  si  deve  ripercuotere  nella  legislazione  che  la 
deve  governare,  ed  è  compito  dell'amministrazione  sorvegliare  quel 
movimento  per  preparare  le  speciali  legislazioni  che   gli    si  riferi- 
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scano.  Gotò  si  spiega  come  ai  nostri  giorni  una  buona  metà  dell 
vita  di  tutti  i  Parlamenti  sia  assorbita  dalla  fbrnuudone  di 
spedali,  che  seguono  il  movimento  eoonomioo  e  ohe  qoindi  sono  ì 
sienro  di  progresso. 

Essendo  vero,  in  questo  come  in  tutte  le  altre  materie,  o 
legge  è  creata  dai  bisogni  a  coi  deve  servire,  ne  nasce  che  la 
motrice  destinata  a  metterla  in  movimento  si  deve  cercare  in  e 
elementi  che  meglio  intendono  tali  bisogni.  Siffatti  elementi  s 
mano  nelle  scuole  superiori  (Hochschulen)  e  nelle  oniversità 
tuzioni  che  noi  dobbiamo  tanto  più  raccomandare,  quanto  meno 
state  finora  considerate  come  le  prime  fucine  destinate  alla  £ 
zione  delle  l^gi  di  cui  ci  occupiamo. 

Le  scuole  superiori  insegnano  in  qual  modo  si  possano  utili 
le  forse  della  natura  per  agevolare  la  formazione  di  nuovi  ca 
individuali.  Esse  possono  considerarsi  come  scuole  pratiche,  in  qi 
insegnano  il  modo  di  applicare  la  chimica,  la  fisica,  la  meccan 
tante  altre  scienze  nell'esercizio  delle  svariate  indusbìe.  Si  gif 
delle  scienze  come  base  sicura,  degli  esperimenti  come  dati  di 
indiscutibili,  e  forniscono  al  mondo  industriale  un  contingen 
mezzi  sempre  più  perfezionati  e  spesso  nuovi,  atti  a  rendere  la 
duzione  più  abbondante  e  meno  costosa. 

Le  università  rappresentano  invece  l'unità  della  scienza  e, 
quanto  concerne  il  nostro  argomento,  danno  dello  Stato  e  dell 
amministrazione  quel  concetto  razionale  che  vale  a  ben  distini 
i  limiti  dei  suoi  poteri  nel  governare  i  diritti  dei  privati.  Le  se 
politiche  si  presentano  quindi  come  un  sostrato  necessario  pi 
studio  del  diritto  e  dimostrano  quanto  sia  grande  il  torto  di  e 
che  le  trascurano  o  le  considerano  come  discipline  d'imporl 
secondaria. 

581.  —  Ciò  premesso,  dobbiamo  fissare  l'ordine  con  cui  tr 
remo  questa  materia.  L'ordine  non  ci  può  essere  suggerito  che 
stessa  economia  nazionale;  laonde  divideremo  la  trattazione  di  q\ 
materia  in  quattro  titoli  :  nel  primo  parleremo  della  produzione  i 
rale  —  nel  secondo  dell'economia  rurale  —  nel  terzo  del  re 
delle  varie  industrie  —  e  finalmente  nel  quarto  dell'amministras 
intemazionale  dell'economia  politica. 

Sezione  I.  —  La  produzione  naturtUe. 

582.  —  La  produzione  naturale,  intesa  nel  senso  economii 
quella  che  mediante  il  lavoro  estrae  dalla  terra  la  materia  p 
destinata  ad  essere  trasformata  in  prodotti  industriali.  La  sci 
dell'amministrazione  si  occupa  di  questa  produzione  in  tanto  in  qu 
può  interessare  l'economia  pubblica  per  ciò  che  riguarda  le  mia 
le  foreste,  la  pesca  e  la  caccia.  Di  questi  quattro  argomenti  parli 
in  altrettanti  capi. 
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Capo  l.  —  Le  miniere  ed  U  diritto  pubblico. 

583.  —  L'esercizio  delle  miniere  è  un' intrapresa  come  tutte  le 
adire,  in  cui  concorrono  due  fattori  :  la  materia  ed  il  la  oro.  A  misura 
che  quest'intrapresa  si  sviluppa,  si  creano  molteplici  rapporti  giuridici, 
che  col  tempo  sono  regolati  da  leggi  speciali. 

Il  primo  quesito  che  queste  leggi  sono  chiamate  a  risolvere  è 
sempre  queUo  che  concerne  i  rapporti  giuridici  tra  l'esercente  della 
miniera  ed  il  proprietario  della  superficie  del  suolo;  e  tale  quesito  è 
tanto  più  difficile  a  risolversi,  in  quanto  dal  punto  di  vista  economico 
si  presenta  sempre  una  lotta  tra  il  diritto  di  proprietà  individuale 
9  la  necessità  di  esercitare  le  miniere  nell'interesse  della  comunità. 
(Quando  poi,  in  nome  di  quest'interesse,  questo  conflitto  è  risoluto 
Qel  senso  di  separare  il  diritto  al  minerale  sotterraneo  dal  diritto 
alla  superficie  del  suolo,  anche  l'esercizio  del  primo  diritto,  benché 
privato,  è  subordinato  ad  esigenze  di  ordine  pubblico,  che  giustificano 
r  ingerenza  del  pubblico  potere.  Così  poco  per  volta  si  vengono  for- 
mando speciali  principi  di  diritto  pubblico,  che  oggidì  costituiscono  la 
base  delle  legislazioni  speciali  sulle  miniere,  e  che  possono  riassumersi 
nei  seguenti  punti. 

In  primo  luogo,  in  ogni  regione  la  massa  dei  prodotti  naturali  è 
limitata  e  quindi  è  assolutamente  necessaria  pei  bisogni  generali. 
Perciò  è  interesse  generale  che  l'estrazione  dei  prodotti  stessi  sia 
fatta  in  modo  razionale,  cioè  che  la  produzione  non  diventi  econo- 
micamente impossibile,  e  diciamo  econamicamefUe^  perchè  naturalmente 
ciò  può  sempre  avvenire.  Questa  pubblica  necessità  giustifica  l'obbligo 
di  soggiacere  a  prescrizioni  di  diritto  pubblico  relative  al  modo  di 
esercitare  le  miniere. 

In  secondo  luogo,  il  capitale  d'impianto  e  di  esercizio  che  si 
richiede  per  siffatte  intraprese  è  tanto  considerevole,  che  per  lo  piii 
esige  la  costituzione  di  apposite  società,  e  quindi  alle  disposizioni 
di  diritto  comune  bisogna  sostituire  quelle  di  diritto  eccezionale  rela- 
tive alle  società.  Inoltre,  i  numerosi  operai  che  lavorano  nell'interno 
delle  miniere  sogliono  unirsi  in  associazioni,  che  hanno  anch'esse  il 
carattere  di  società  e  che  perciò  sono  eziandio  governate  da  dispo- 
sizioni di  diritto  eccezionale. 

In  terzo  luogo,  il  lavoro  che  si  fa  nell'intemo  delle  miniere  è  di 
per  sé  stesso  molto  pericoloso  per  gli  operai,  d'onde  il  bisogno  di 
disciplinarlo  con  regole  speciali,  che  interessano  l'ordine  ed  il  bene 
pubblico  e  che  costituiscono  un  insieme  di  disposizioni  legislative 
conosciute  con  la  denominazione  di  Polizia  delle  miniere  (Berg- 
werkspolizei). 

Tntte  le  disposizioni  legislative  e  regolamentari,  fondate  sui  principi 
di  diritto  pubblico  teste  esposti,  formano  il  regime  delle  miniere  (das 
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miniere  hanno  perduto  il  carattere,  che  una  volta  avevano,  di  impie- 
g;ati  demaniali  (1)  o  di  agenti  d'imposte  (SteuerbehOrden),  e  ciò 
rappresenta  un  notevole  progresso;  essi  sono  divisi  per  regioni  e 
sono  incaricati,  con  nomi  diversi,  o  di  ispezionare  la  tenuta  dei  registri 
minerari,  o  di  emanare  le  concessioni  di  esercizio,  o  di  curare  l'os- 
servanza dei  regolamenti  che  formano  la  polizia  mineraria,  o  final- 
mente di  curare  che  l'esercizio  della  miniera  sia  fatto  in  modo  razio- 
nale e  secondo  le  prescrizioni  delle  scienze  speciali,  che  non  è  qui 
il  luogo  di  ricordare  (2). 

586.  —  L' importanza  delle  miniere,  specialmente  per  ciò  che 
riguarda  il  ferro  ed  il  carbone,  ha  dato  luogo  a  studi  speciali  sulla 
chimica  e  sulla  meccanica,  ed  in  generale  su  tutte  le  scienze  naturali 
applicate,  per  cui  esistono  dappertutto  ingegneri  specialisti  per  le  mi- 
niere. Inoltre,  per  poter  far  parte  del  Corpo  speciale  degl'ingegneri 
delle  miniere,  occorrono  anche  studi  di  economia  nazionale  e  di  legisla- 
zione mineraria,  studi  che  in  Germania  si  fanno  nella  Scuola  Superiore 
per  i  lavori  minerari  e  in  Francia  nella  Scuola  Superiore  delle  miniere. 

587.  —  Finalmente,  la  letteratura  relativa  alle  miniere  si  può  divi- 
dere in  tecnica,  economica  e  giuridica.  Quest'ultima  è  la  più  copiosa, 
specialmente  in  Germania,  dove,  dopo  la  pubblicazione  del  Corpus 
furis  metallici,  fatta  dal  Wagner  nel  1791,  sono  apparsi  molti  scritti 
su  quest'argomento  sotto  forma  di  monografie.  Tra  gli  scrittori  fran- 
i^esi  sulla  materia  in  esame  rammenteremo  Turgot  {Mém,  sur  les  mines 
d  carrières\  Villefort  du  Héron  {De  la  richesse  minerale,  1810-1819; 
État  actuel  de  la  législ.  sur  les  mines,  1816),  e  Ducrocq  {Cours  de 
droit  admin,,  voi.  I,  n.  330  e  seg.,  e  voi.  II,  n.  731  e  seg.).  —  Tra 
gli  scrittori  italiani  si  possono  consultare:  Gianquinto  {Principio  giu- 
ridico fondamentale  della  legislazione  sulle  miniere,  1869)  e  le  varie 
relazioni  ministeriali  che  hanno  accompagnato  i  progetti  di  leggi 
presentati  per  l'unificazione  della  legislazione  mineraria. 

Capo  II.  —  U  regime  forestale. 

588.  —  Il  regime  forestale  ha  un  carattere  ben  diverso  dal  regime 
minerario.    Ogni  foresta  è  anzitutto  un  capitale  come  ogni  altro,  e 


(1)  In  Italia  conservano  ancora  questo  carattere  i  funzionari  destinati  a  sor- 
regliore  Tesercizio  delle  miniere  di  proprietà  dello  Stato,  come  sono  quelle  del- 
*isola  d*£lba. 

(2)  Questi  funzionari,  o  ispettori,  non  hanno  nulla  di  comune  con  quelli  chia- 
nati  a  costituire  il  Consiglio  superiore  delle  miniere,  com*è  costituito  in  Francia 
id  in  Italia,  allo  scopo  di  dar  parere  sulle  domande  di  nuove  concessioni  e  su 
luestioni  di  importanza  speciale.  Y.  Block,  Dict,  de  Vadm.  franf.,  v.  Mines.  In 
Italia,  il  Corpo  degringeg^eri  delle  miniere  ha  il  duplice  compito  di  sorvegliare, 
>er  la  parte  tecnica,  il  regolare  andamento  dell'esercizio  delle  miniere,  cave  ed 
isine,  e  di  curare  Tosservanza  delle  prescrizioni  di  polizia  mineraria  contenute 
iella  legge  del  30  marzo  1893,  n**  90  e  nel  relativo  regolamento.  V.  nota  al  n*  584 
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però  è  soggetta  alle  leggi  generali  del  diritto  e  di  quella  parte 
reconomia  privata,  che  si  chiama  appunto  economia  forestale  (Foi 
wirthschaft).  È  nella  natura  stessa  delle  foreste  di  essere  oo 
derate  come  necessarie  alla  produzione  generale  e  quindi  d'inter 
generale.  Ora  quest'interesse  vorrebbe  la  conservazione  perpetua 
capitale  forestale,  e  si  trova  perciò  in  aperta  opposizione  coU'inter 
individuale,  che  tende  ad  esaurire  quello;  d'onde  il  bisogno  di  aa 
gettarne  il  modo  di  servirsene  a  regole  preordinate,  cioè  ad  un'< 
nomia  forestale  pubblica,  che  costituiscono  appunto  il  regime  fores 

Perchè  questi  principi  abbiano  pratica  efficacia  è  necessario 
siano  applicati  a  tutte  le  foreste,  anche  a  quelle  possedute  d 
Stato,  il  quale  è  perciò  obbligato  a  tradurli  in  leggi  positive 
regolamenti  ed  in  decreti,  che  formano  il  diritto  forestale.  È  eh 
che  quest'ultimo  mira  a  sacrificare  l'interesse  individuale  a  qu 
della  comunità;  ma  anche  questo  sacrifizio  deve  avere  un  lin 
anche  questi  opposti  interessi  devono  essere  conciliati  in  modo  e( 
ed  il  compito  di  conciliarli  spetta  all'Amministrazione  forestale, 
vi  adempie  la  mercè  del  diritto  amministrcUivo  forestale  (1). 

689.  —  La  storia  del  regime  forestale,  che  in  Europa  ha  avai 
suo  inizio  fin  da  quando  l'Amministrazione  ha  cominciato  a  fai 
nare  con  criteri  nuovi,  si  può  riassumere  in  poche  parole,  dividea( 
in  tre  periodi.  Nel  primo  di  essi  prevalse  anche  per  le  foresi 
principio  della  regalia,  fondato  sull'erronea  idea  che  la  Corona  av< 
il  dominio  eminente  su  tutte  le  foreste,  e  quindi  un  diritto  supr( 
di  caccia;  dal  che  ebbero  origine  i  tribunali  forestali,  le  bandib 
servitù  diverse  e  simili.  Nel  secondo  periodo,  che  Stein  chiama  d 
Sovranità  forestale  (Forsthoheit),  trionfò  Tidea  che  il  Governo 
grazia  dell'  interesse  pubblico,  avesse  la  facoltà  di  considerarsi  a 
proprietario  delle  foreste  e  di  emanare  disposizioni  legislative  e  re 
lamentari  per  disciplinarne  l'azienda  economica.  Infine,  nel  U 
periodo,  sorto  in  questo  secolo,  pur  riconoscendosi  il  diritto  n 
Stato  di  sottoporre  l'economia  forestale  a  vincoli  legislativi  ed  i 
ministrativi  nell'  interesse  della  cosa  pubblica,  si  riconobbe  anch 
principio  della  libertà  di  ogni  proprietà  privata,  senza  la  quale  lib< 
il  capitale  individuale  non  può  prosperare  nemmeno  sotto  forma 
foresta.  E  così  oggi  esiste  una  scienza  speciale  forestale,  la  qi 
suggerisce  alla  scienza  giuridica  i  mezzi  più  adatti  per  mettere  d 
cordo  quei  due  elementi,  che  in  ogni  periodo  storico  sono  stati 
fiero  contrasto  fra  loro.  In  nessun  altro  campo  del  diritto  amm 
strativo  la  teoria  ha  riportato  maggiori  trionfi  ed  ha  fornito  m 
giori  dettagli  di  quello  che  abbia  fatto  in  questo  campo,  rendei 
così  possibile  la  costruzione  di  un  regime  forestale  perfetto  (21 


(1)  I.  Albert.  Lehrhuch  der  Staatsforstwirthschaft,  1875. 

(2)  V.    K.   LoENiNu,    Lehrhuch    des    deutschen    VerHKtUungsrecht^    Leipzig,   li 
§  100  e  seg. 
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590.  —  La  foresta,  come  fenomeno  fisico,  geologico  e  botanico, 
oggetto  dell'insegnamento  della  produzioxie  forestale,  e  come  tale  non 
iteressa  noi.  Considerata  come  una  forma  di  capitale,  in  relazione 
1  prezzo  di  costo  e  di  mercato,  non  che  alla  domanda  ed  all'offerta, 
on  interessa  le  scienze  amministrative,  ma  l'economia.  Ma,  consi- 
erata  come  condizione  necessaria  per  la  fornitura  del  legno,  che 
on  si  può  altrimenti  rimpiazzare,  e  considerata  dal  punto  di  vista 
dir  influenza  che  esercita  sul  clima,  a  causa  dello  stato  d'umidità 
i  cui  mantiene  l'aria,  la  foresta  e  di  un'  importanza  capitale  pel 
abblico  benessere,  e  quindi  di  competenza  della  nostra  scienza.  E 
ozi  opportuno  di  aggiungere  che  l'umidità,  a  cui  abbiamo  accennato, 
[tre  ad  essere  condizione  necessaria  per  ogni  vegetazione,  serve 
ache  per  la  provvista  d'acqua  delle  terre,  e  quindi  per  rendere 
ossibili  i  mezzi  di  nutrizione;  quindi  il  regime  forestale  interessa 
i  sanità  pubblica  non  meno  che  l'economia  rurale;  ed  è  vanto  del 
ostro  secolo  di  essersi  potuto  servire  degli  elementi  forniti  dalla 
3ienza  speciale,  che  si  occupa  delle  foreste,  per  fondare  un  sistema 
azionale  di  amministrazione  forestale,  come  si  trova  in  ogni  paese 
icivilito. 

591.  —  Il  diritto  forestale  ha  il  duplice  compito,  di  designare  le 
creste  sottratte  allo  sfruttamento  dei  rispettivi  proprietari,  e  d'in- 
icare  i  modi  da  seguirsi  per  mantenere  i  boschi  esistenti  e  per 
irne  sorgere  di  nuovi  nelle  località  opportune;  il  che  equivale  ad 
pplicare  il  principio  che  la  capacità  produttiva  dei  boschi  dev'essere 
ibordinata  al  mantenimento  delle  foreste.  Questo  scopo  si  raggiunge 
lediante  un'amministrazione  forestale  (Forstverwaltung,  Service 
n'estier). 

Se  lo  Stato  non  volesse  o  non  potesse  mettere  in  atto  questo 
rincipio,  dovrebbe  comprare  od  espropriare  tutt'i  boschi  di  pro- 
rietà  privata,  la  tenuta  dei  quali  non  corrispondesse  alle  esigenze 
eir  interesse  pubblico.  Ma  questo  non  è  il  caso  degli  Stati  moderni, 
quali,  per  mezzo  delle  loro  amministrazioni  forestali,  non  devono 
ià  curare  che  non  manchi  alla  Nazione  la  quantità  di  legna  di  cui 
bbisogna,  cosa  che  va  lasciata  all'economia  privata,  ma  devono  aver 
ira  che  le  foreste  sieno  mantenute  con  un  sistema  razionale  in 
itima  correlazione  con  la  coltura  agraria,  e  che  quindi  sieno  protette 
ella  loro  integrità,  stabilendo  pene  contro  coloro  che  centra v- 
enissero  alle  prescrizioni  di  legge  —  provvedendo  al  trasporto  del 
ugnarne  per  terra  e  per  acqua,  ed  all'apertura  di  vie  diverse  di  comu- 
ìcazione  —  mantenendo  l'unità  dei  boschi  demaniali  o  comunali  là 
ove  quest'unità  sia  riconosciuta  necessaria,  e  provvedendo  alla  loro 
ivisione  in  piccoli  lotti  quando  ciò  non  sia  per  nuocere  ai  fini  gene- 
Ali  da  noi  segnalati  —  organizzando  un  corpo  di  guardie  che,  sotto 
i  dipendenza  del  competente  Ministero,  sorveglino  i  boschi  pubblici 
[conosciuti  necessari  per  ragioni  climateriche,  impediscano  i  dibo- 
i^menti  non  permessi,  constatino  le  contravvenzioni  alle  leggi  fere- 


Bori  del  terreoo  in  cui  questa  si  esercita  ;  perciò  in  quello 
chiama  ordinamento  gentilizio  (pag.  13)  è  naturale  che 
caccia  sia  tutt'uno  col  diritto  di  proprietà.  Quando  sors< 
dominante  separata  dalla  classe  dominata,  quando  eie 
signori  da  una  parte  e  contadini  dall'altra,  questi  due  dir 
rarono  e  quello  della  caccia  restò  esclusivamente  ai  signor 
quando  sorse  l'idea  che  la  proprietà  fondiaria  fosse  una 
del  Sovrano,  la  caccia  fu  considerata  come  una  regalia 
quistò  il  suo  vero  carattere  se  non  quando  i  fondi  mal 
starono  col  riscatto  la  loro  libertà. 

Attualmente  le  legislazioni  sulla  caccia  sono  tutte  ìc 
principio  che  subordina  l'esercizio  della  caccia  stesaa,  an 
prio  terreno,  a  determinate  condizioni  riconosciute  d'inb 
rale,  quale  sarebbe  la  stagione  in  cui  è  permesso,  le  qua 
sono  iutimamente  connesse  al  regime  forestale,  di  cui  il 
caccia  si  può  considerare  parte  integrante. 


Capo  IV.  —  Jt  regime  delta  pesca. 

593.  —  Storicamente  il  regime  della  pesca  ha  gli  st 
di  quello  della  caccia.  Nonpertanto,  esiste  un'essenziali 
tra  la  pesca  di  mare  e  quella  di  acqua  dolce.  La  primi 
rata  come  parte  della  scuola  di  navigazione  marittima  e 
non  meno  in  considerazione  della  protezione  dei  suoi  [ 
come  mezzo  di  perfezionamento  di  quella  scuola.  La  seco 
è  una  dipendenza  della  proprietà  delle  acque,  e  però  in 
spiccato  l'elemento  dell'  interesse  pubblico,  prindpalmi 
soltanto  la  pesca  può  permettere  di  servirsi  dei  U^lii 
per  un  impiego  economicamente  utile. 

Lasciando  da  parte    tutto  ciò  che  riguarda  la  pese 
coste,  che  forma  oggetto   del  diritto   intemazionale,   la 
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dio  della  scienza,  in  quali  mesi  dell'anno   la  pesca  debba  essere 

ssolutamente    proibita,    ed  a  proibire   alcuni    metodi  di  pesca  che 
Bmneggiano  la  riproduzione  dei  pesci. 


Sezione  II.  —  L^econotnia  rureUe  e  Vamministraziotie, 


594.  —  Neireconomia  rurale  l'elemento  principale  è  fornito  dalla 
3rza  e  dall'attività  individuale,  che  devono  esercitarsi  in  un  lungo 

paziente  lavoro  prima  di  vederne  i  risultati.  Ciò  nonostante,  non 

da  credersi  che  l'Amministrazione  non  abbia  alcuna  competenza 
a  questo  ramo  dell'attività  umana,  che  è  il  fondamento  della  vita 
conomica  di  tutti  i  popoli.  Nessuno  ignora  che  dove  l'economia 
urale  è  in  fiore,  tutto  prospera,  e  dove  essa  si  arresta  o  retrocede 
atta  la  vita  nazionale  ne  soffre.  Non  vi  è,  quindi,  nulla  che  possa 
.estare  il  pubblico  interesse  pili  dell'andamento  delle  aziende  rurali  ; 

ciò  obbliga  l'Amministrazione  ad  occuparsene,  se,  come  è  suo  cóm- 
ito,  vuole  dirigere  o  sorvegliare  quanto  tocca,  da  lontano  o  da  vicino, 
Bi  vita  generale  della  Nazione. 

Ciò  premesso,  cerchiamo  di  determinare  con  precisione  fino  a  qual 
tonto  ed  in  quali  modi  la  pubblica  Amministrazione  sia  chiamata  a 
piegare  la  sua  influenza  in  questo  importante  campo  dell'economia 
orale. 

595.  —  L'economia  rurale  è,  anzitutto,  materia  dell'economia  poli- 
ica,  dalla  quale  prende  le  nozioni  di  bene,  di  valore  e  di  capitale, 
t  per  mezzo  della  quale  impara  le  norme  necessarie  per  modificare, 
econdo  i  bisogni,  le  forze  della  natura.  L' insieme  di  queste  norme 
orma  ciò  che  lo  Stein  chiama  la  scienza  deW economia  rurale  (Land- 
v^irthschaftslehre).  Vero  è  che  spesso  questa  scienza  speciale  è 
hiamata  ad  occuparsi  eziandio  dell'economia  delle  foreste,  della 
accia,  della  pesca  e  delle  vie  di  comunicazioni  per  acqua  e  per  terra, 
ioè  dì  argomenti  di  pertinenza  della  produzione  naturale;  ma  ciò 
ssa  fa  incidentalmente  ed  al  solo  scopo  di  utilizzare  i  prodotti  natu- 
ali  che  presuppone  già  pronti. 

In  secondo  luogo,  oltre  a  ciò  che  forma  materia  del  diritto  pri- 
mato, l'economia  rurale  in  ogni  epoca  storica  fornisce  materia  al  diritto 
lobblico  positivo  e  più  specialmente  a  quello  che  viene  chiamato  il 
liritto  amministrativo  dell'economia  rurcUe  (landwirthschaftliche 
Terwaltungrecht). 

In  terzo  ed  ultimo  luogo,  l'economia  rurale,  oltre  a  rappresentare 
0  stato  economico  e  giuridico  di  una  determinata  epoca,  penetra 
»er  mezzo  delle  forze  della  natura  in  tutt'  i  rapporti  della  vita  dei 
K>poIi  e  rappresenta  in  tutti  i  tempi  il  fattore  principale  delle  molteplici 
stitozioni  giuridiche  e  sociali  dei  popoli  stessi,  e  quindi  delle  loro 
occessive  evoluzioni,  dando  così  argomento  a  quel  ramo  della  scienza 
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politica  che  si  chiama  Scienza  dell' Amministrazione  delPeeanamia  f 
(Verwaltungslehre  der  Landwirthschaft). 

596.  —  Delineati  così  i  limiti  di  competenza  della  nostra  sci 
importa   studiare  come  la  forza  economica   della  terra  abbia, 
storia,  spiegato  il  suo  potere   sulla   società   e  sullo  Stato,  e  q 
anche  sulla  formazione  del  diritto. 

L'esercizio  dell'azienda  rurale  richiede,  a  somiglianza  di  ogni 
intrapresa,  una  distinzione  preliminare  fondamentale  tra  colo 
dirige  e  colui  che  esegue  il  lavoro.  Questa  distinzione  è  il  ] 
germe  della  divisione  delle  classi  sociali,  ed  ha  il  carattere 
perpetuità,  perchè  tale  è  anche  il  carattere  della  terra  su  cui  q 
azienda  si  esercita.  La  proprietà  della  terra  importa  una  supren 
non  soltanto  su  coloro  che  debbono  lavorarla,  ma  eziandio  su 
coloro  che  han  bisogno  dei  prodotti  risultanti  dal  lavoro  della  1 
d'onde  quella  figura  speciale,  apparsa  in  tutti  gli  ordinamenti  u; 
del  padrone,  proprietario  o  signore  della  terra,  che  ha  esercii 
suoi  diritti  sulla  massa  in  modi  e  misure  diverse,  e,  come  e 
guenza  di  questi  diritti,  ha  avuto  una  maggiore  o  minore  infli 
sull'ordinamento  politico  del  tempo.  Questo  fatto  spiega  la  seg 
massima  inconcussa  di  diritto  costituzionale:  "  l'ordinamento  di 
le  costituzioni  si  basa  sul  modo  di  ripartizione  della  proprietà 
diaria  ».  — ^  La  Orecia,  Roma  e  l'Europa  fino  al  XIX  secolo  I 
sempre  ubbidito  a  questa  massima. 

E  in  realtà,  in  tutti  gli  Stati  la  formazione  del  diritto,  se 
lasciata  in  quella  classe  dominante,  ha  costantemente  avuto  di 
di  conservare  nella  classe  stessa  il  potere  mediante  la  conserva 
della  preesistente  ripartizione  della  proprietà  fondiaria,  quest'u 
conservazione  essendosi  riconosciuta  come  condizione  indispens 
pel  mantenimento  del  potere.  Quindi,  la  proprietà  non  poteva  e 
acquistata  da  chi  nulla  possedeva,  e  non  poteva  essere  perdui 
chi  la  possedeva.  Di  qui  l'indifferenza  dei  proprietari,  e  per  o 
guenza  anche  dello  Stato,  verso  l'economia  relativa  alla  prop 
fondiaria.  Non  la  rendita,  ma  la  proprietà  era  considerata  come 
d'interesse  pubblico,  e  quindi  non  poteva  formarsi  una  vera  Am 
strazione  della  economia  rurale  (V.  n.  595,  in  fine),  e  doveva, 
«considerarsi  come  illegittimo  verso  il  proprietario  qualunque  guad 
ottenuto  per  mezzo  dell'azienda  rurale;  il  che  costituiva  una 
schiavitii  del  lavoratore  in  confronto  del  proprietario  della  ten 

Da  quanto  precede  si  può  con  fondamento  conchiudere,  che 
segnamento  di  Aristotile,  il  quale  diceva  che  le  piccole  prop 
sono  garanzia  di  libertà  e  di  pace,  non  fu  mai  preso  sul  serio. 

La  schiavitù  del  lavoratore  generò  due  conseguenze:  la  po> 
economica  e  l'odio  dei  lavoratori  verso  i  proprietari.  Nonost 
quest'odio,  la  elasse  lavoratrice  non  riuscì  mai  con  le  sole  sue  i 
ad  acquistare  la  sua  libertà,  per  conseguire  la  quale  dovette  ai 
tare  T  intervento  attivo  di  un  nuovo  fattore,  che  fu  il  potere  a 
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>mo  dello  Stato  (die  selbstftndige  Staatsgewalt).  Dopo  che 
i  Stati  cominciarono  ad  esser  retti  con  la  forma  della  Monarchia 
scinta,  cominciò  a  farsi  strada  l'idea  che  per  sopperire  ai  bisogni 
illa  pubblica  Amministrazione  non  bastava  fondarsi  sulla  proprietà 
sui  diritti  che  ne  derivano,  ma  era  necessario  di  fare  assegnamento 
ll'azienda  agricola  e  quindi  sui  relativi  prodotti.  Così  SuUy  diceva: 
le  pàturage  et  le  labourage  sont  les  deux  mamelles  de  l'État  «. 
ftuban  fu  il  primo  a  segnalare  il  pericolo  cui  andava  incontro  la 
onarchia  di  Francia  se  trascurava  la  protezione  del  lavoro  della 
rra,  e  Quesnay  pronunziò  la  frase  celebre:  '  pauvre  paysan,  pauvre 
yaume;  pauvre  royaume,  pauvre  Roi  ».  —  Infine,  Mercier  de  la 
iviòre(l),  sempre  insistendo  sullo  stesso  ordine  di  idee,  ebbe  a 
re:  *  moderate  il  vostro  entusiasmo,  o*  ciechi  anuniratori  dei  falsi 
edotti  dell'industria.  Prima  di  gridare  al  miracolo,  aprite  gli  occhi, 
vedete  come  sono  poveri,  o  almeno  stiano  a  disagio^  gli  stessi 
erai  che  hanno  l'arte  di  cambiare  venti  soldi  in  un  valore  di  mille 
udi . . .  Oh  diffidate  di  questo  contrasto!  „  (2). 

Tutte  queste  aspirazioni  dottrinarie,  che  concorsero  per  la  loro 
rte  a  preparare  la  rivoluzione  francese,  infusero  la  generale  per- 
asione  che  il  benessere  del  popolo  voleva  per  necessario  presup- 
•sto  lo  sviluppo  dell'economia  rurale,   alla  quale  perciò  si  restituì 

libertà  coi  riscatti,  con  le  ripartizioni  dei  demani  pubblici  e  con 
abolizione  della  feudalità.  A  ciò  si  aggiunsero,  in  seguito,  vari  prov- 
dimenti  diretti  a  favorire  l'agricoltura  ed  a  far  prosperare  le  aziende 
rarie,  e  di  questi  ora  veniamo  a  parlare  più  particolarmente. 

697.  —  Per  fare  una  completa  esposizione  di  questa  materia  gio- 
irà ripartirne  la  trattazione  in  tre  Capi,  consacrandoli  M'organiz- 
zione  di  tutta  l'Amministrazione,  alla  divisione  della  proprietà  fon- 
Guia  ed  ai  diversi  mezzi  di  protezione  e  d'incoraggiamento  dell'eco- 
»nua  rurale.  Da  parecchi  anni  l'elemento  sociale  ha  esteso  la  sua 
Buenza  anche  in  questa  materia,  propugnando  il  mantenimento  delle 
oprietà  medie  e  le  società  di  soccorso  per  gli  operai  rurali;  ma 
m  è  questo  il  luogo  di  studiare  queste  nuove  categorie  di  forma- 
>ni  sociali,   che  si  riferiscono  più  intimamente  ad  un  altro  ordine 

ricerche. 

Capo  I.  —  Oli  organi  deW Amministrazione  economico-rurale, 

598.  —  In  questa  materia  la  differenza  fra  l'amministrazione  locale 
itonoma  e  la  governativa  centrale  è  molto  chiara  e  molto  antica, 
»rchè  da  una  parte  vi  è  una  grande  omogeneità  d'interessi,  e  dal- 


(1)  Ordre  naturel  et  essentiel  etc,  voi.  I,  p.  199,  280  e  281,  Ed.  Dorè. 

(2)  y.,  per  più  ampi  dettagli,  L.  Steix,  Die  EntwUhrung,  op.  cit.,  pag.  146,  ed 
isKiBs  Mat,  La  democrazia  in  Europa,  cap.  XII,  nel  voi.  I,  parte  I,  p.  364  e 
g.  della  presente  Biblioteca  (prima  serie). 
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(Interessenvereine),  0   per   l'istruzione   (Bildungsvereine)    e 
simili. 

b)  la  seconda  (landwirthschaftliches  Verbandswesen) 
ha  per  lo  piti  il  carattere  coattivo  e  riguarda  scopi  generali  e  talora 
anche  d'interesse  pubblico.  Come  tipo  storico  di  questa  forma  di  con- 
sorzi lo  Stein  ricorda  ciò  che  egli  chiama  la  Compagnia  dell'acqua  di 
Lombardia  (dasWassergenossenschaftswesen  der  Lombardei), 
che  è  anche  oggi  in  vita  e  che  gl'Inglesi  hanno  fedelmente  imitata 
per  r  irrigazione  delle  Indie.  Poscia  rìcorda  il  gran  Drainage  Act 
del  1861,  che  in  Inghilterra  ha  dato  luogo  alla  formazione  di  grandi 
società  pel  prosciugamento  di  terreni  paludosi  ed  anche  per  V  irriga- 
aione.  Siffatte  società  potrebbero  proporsi  scopi  diversi,  come  l'ac- 
quisto di  macchine,  la  costruzione  e  l'esercizio  di  ferrovie  locali  per 
usi  agricoli  e  cose  simili.  A  parte  tutte  queste  forme  speciali,  non 
sempre  di  esito  sicuro,  v'  è  chi  propone  la  formazione  di  società 
locali  o  comunali,  le  quali,  con  l'aiuto  del  Oovemo,  amministrino 
tutte  le  aziende  locali  e  ripartiscano  i  proventi  netti  in  proporzione 
della  proprietà  di  ciascuno;  ma  per  far  questo,  soggiunge,  la  sem- 
plice costituzione  di  una  società  non  basterebbe,  occorrendo  sopratutto 
un  certo  grado  di  coltura  in  tutt'  i  proprietari  di  ogni  comunità!  (1). 


Capo  IL  —  U Aìnministrazione  e  la  tlivisione 
della  proprietà  fondiaria. 

599.  —  L'Amministrazione  agraria  (Agrarverwaltung)  con- 
sìste nel  lavoro  che  fa  un  organo  eminente  dello  Stato  allo  scopo  di 
ristabilire  le  condizioni  economiche  della  produzione  rurale  e  quindi 
della  riproduzione  del  capitale  individuale.  Invece,  la  politica  agraria 
(Agrarpolitik)  consiste  nell'insieme  di  tutte  quelle  figure  e  di  tutti 
quegli  ordinamenti  giuridici,  per  mezzo  dei  quali  si  stabiliscono  i  rap- 
porti diretti  e  indiretti  che  debbono  esistere  tra  1'  economia  rurale 
ed  i  poteri  civili  e  costituzionali  dello  Stato. 

Compito  principale  di  quest'  ultimo  è  di  proteggere  la  libertà  e 
la  ripartizione  della  proprietà,  che,  come  abbiamo  detto  altrove,  sono 
le  due  condizioni  economiche  indispensabili  per  lo  sviluppo  di  tutta 
la  produzione  agraria,  e  quindi  costituiscono  i  fattori  principali  del 
movimento  sociale.  Per  proteggere  questa  libertà  è  necessario  che 
lo  Stato  liberi  la  proprietà  da  tutti  quei  vincoli  che  per  tanti  secoli 
l'hanno  sottratta  all'auto-determinazione  individuale ,  cioè  la  deve 
riscattare  da  ogni  peso  che  ne  inceppi  la  libera  circolazione.  Anche 
la  divisibilità  dei  fondi  concorre  a  farli  liberamente  circolare,  e  lo 
Stato  ha  l'obbligo  di  proteggerla,  o  almeno  di  non  ostacolarla ,  nei 


(1)  V.  Soh5nbebo,  Die  Landwirihschaft  der  Gegenicart  und  das  Genossenschafts- 
princip,  1869. 
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studiata  dal  lato  economico  e  dal  lato  sociale,  ma,  pel  nostro  scopo, 
basterà  studiarla  dal  solo  lato  amministrativo;  e  da  questo  punto 
di  vista  il  nostro  studio  non  può  cominciare  se  non  dopo  che  il 
riscatto,  di  cui  abbiamo  parlato  nel  numero  precedente,  sia  un  fatto 
compiuto. 

Già  abbiamo  dimostrato  (n^  596)  che  i  proprietari  della  terra 
hanno  sempre  esercitato  un'influenza  decisiva  sulle  costituzioni  poli- 
tiche; e  da  tale  verità  ci  è  dato  arguire  che  questo  potere  è 
ripartito  tra  i  proprietari  stessi  nelle  stesse  proporzioni  in  cui  è 
ripartita  la  proprietà  fondiaria.  Nessuno  Stato,  infatti,  è  rimasto 
indi£ferente  a  questa  ripartizione,  nessuno  Stato  Tha  completamente 
lasciata  airarbitrio  individuale.  Tutti,  invece,  consapevoli  che  trattasi 
di  cosa  di  pubblico  interesse,  hanno  sottoposto  il  movimento  della 
proprietà  individuale  ad  un  determinato  ordinamento  giuridico,  ed  è 
l'insieme  di  tutti  questi  oi*dinamenti  ciò  che  lo  Stein  chiama  il  sistema 
di  ripartizione  di  diritto  pubblico  (òffentlichrechtliche  Thei- 
lungswesen). 

Questo  sistema  comincia  sempre  coireguaglianza  di  ripartizione 
delle  terre  fra  tutte  le  famiglie.  1  movimenti  demografici,  economici 
ed  intemazionali  dei  popoli  turbano  questa  eguaglianza  e  fanno  sor- 
gere le  classi  dominanti.  Da  ciò  si  svolgono  le  lotte  per  la  ripartizione 
delle  terre,  lotte  le  quali  in  Grecia  ed  in  Roma  assunsero  cento 
forme  diverse,  ma  che  finirono,  come  finiscono  sempre,  col  dare  il 
sopravvento  alla  forza  delle  armi,  e  questa  legittima  il  possesso  ine- 
guale della  proprietà  e  lo  protegge  con  disposizioni  di  diritto  privato. 
In  Germania,  invece,  questa  ripartizione  disuguale  fu  sin  dal  principio 
riconosciuta  come  vuno  stato  normale  del  diritto  pubblico,  che  la  sot- 
trasse anche  alla  libera  volontà  dei  privati.  In  questo  modo  si  ven- 
nero formando  due  categorie  storiche:  quella  del  mondo  antico,  che 
subordinò  la  ripartizione  alla  legge  economica  dei  grandi  capitali  che 
assorbiscono  i  piccoli,  e  formò  i  latifondi  —  e  quella  del  mondo 
germanico,  che  creò  i  feudi  con  tutti  i  loro  privilegi. 

Quando  poi  il  mondo  moderno  mediante  i  riscatti  restituì  ad  ogni 
proprietario  il  diritto  deirauto-determinazione  individuale^  dovette 
anche  riconoscere  due  principi  fondamentali,  che  ai  nostri  giorni  con- 
dussero ad  un  doppio  modo  di  concepire  ogni  regime  di  ripartizione, 
giuridico  l'uno  ed  economico  l'altro.  Il  primo  considera  la  proprietà 
come  un  capitale  qualunque,  che  perciò  dev'essere  lasciato  alla  libera 
ed  illimitata  disponibilità  individuale,  e  ciò  conduce  alla  divisibilità 
illimitata.  Il  secondo  considera  l'interesse  individuale  come  la  molla 
principale  di  qualsiasi  movimento  economico,  e  quindi  lascia  anche 
esso,  ma  per  altre  considerazioni^  alla  libera  disponibilità  del  privato 
la  ripartizione  delle  sue  proprietà. 

602.  —  Se  non  che,  la  scienza  moderna  ha  aperto  il  campo  a 
due  nuove  discipline,  sAVeconomia  nazionale  ed  alla  scienza  sociale,  che 
tutto  subordinano  ai  grandi  interessi  generali.  La  prima   di    queste 

56.    B.  S.  P.  —  9^  Bufo.  —  La  geUnga  dtlTammimit  troMum* . 
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sa  che  la  lotta  sociale  minaccia  di  convertirsi  in  lotta 
discende  il  bisogno  di  creare  un  nuovo  diritto  di  riparti 
lungsrecbt)  indipendente  per  quanto  riguarda  la  proprie 
e  la  scienza  dell'amministrazione  è  chiamata  appunto  a< 
momento  in  cui  il  pubblico  potere  deve  intervenire,  sia 
nuove  ]eggi  di  sna  iniziativa,  sia  per  concorrere  con  li 
immediata  a  scongiurare  futuri  perìcoli. 

603.  —  Ora,  la  divisione  delle  proprietà  pub  aver  '. 

a)  per  effetto  di  successione  ereditaria,  in  cui  l'a 
della  parte  di  un  coerede  si  può  considerare  come  il  p 
un  debito  fatto  dagli  altri  coeredi; 

b)  per  effetto  di  libera  contrattazione,  la  quai 
lasciata  alla  volontà  dei  contraenti,  quando  il  venditori 
costretto  dal  bisogno; 

e)  per  effetto  di  un  sistema  di  ripartizione  di  dir 
strativo  (verwaltungsrechtliche  Theilnngswesen),  e 
le  due  forme  precedenti  alla  libera  volontà  del  proprieti 
toponga  a  regole  di  diritto  pubblico.  È  questo  il  sistem 
deve  interessare  di  studiare  più  da  vicino,  guu'dandolo 
vista  della  scienza  politica,  nella  quale  deve  cercare  il 
mento.  Questo  sistema  di  ripartizione  deve  cercare  dì  n 
tre  scopi  seguenti: 

1"  Accanto  alla  piccola  ed  alla  media  proprietà  ^ 
anche  la  grande,  perchè  questa  è  la  sola  che  sì  presti 
intento  di  dare  in  fìtto  le  terre  agli  agricoltori  non  pn 
hanno  bisogno  di  lavorare  per  vivere,  e  di  tentare  nuo' 
coltivazione  senza  di  che  l'agricoltura  resterebbe  atai 
grave  iattura  dell'economia  pubblica; 

2°  Quando  le  proprietà  sono  troppo  frazionate,  éì 
mettere  una  coltura  razionale  e  proficua,  si  deve  tentar 
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tati  americani,  delVhomestead  (in  tedesco  Heimstàttewesen)  (1),  sistema 
be  ha  un'importanza  sociale  di  primo  ordine,  ma  che  disgraziata- 
lente,  per  quanto  abbia  dei  propugnatori  autorevoli  nella  dottrina, 
ella  pratica  non  ha  preso  ancora  lo  sviluppo  che  merita. 


Capo  III.  —  Dei  mezzi  di  protezi&ne  e  d*  inconjLgfjiamento 

deW  economia  rurale, 

604.  —  Vediamo  ora  in  qual  maniera  l'amministrazione  debba 
arcare  di  proteggere  la  formazione  del  capitale  dell'economia  rurale, 
,  in  altri  termini,  quali  sieno  le  condizioni  che  si  richiedono  per 
ttenere  un  prodotto  netto  (Reinertrag).  Questo  compito  richiede 
uattro  indagini,  relative  all'istruzione  rurale  —  al  credito  rurale  — 
ll'incoraggiamento  —  ed  alla  protezione  dovuta  dalla  pubblica  ammi- 
istrazione.  Parliamone  separatamente. 

605.  —  A)  Istruzione  rurale  (Das  landwirthschaftliche  Bil- 
langswesen).  L'istruzione  rurale  cominciò  col  secolo  passato  ed  in 
111  principio  ebbe  carattere  privato  ed  individuale.  Dopo  la  prima 
netà  del  secolo  stesso  ebbe  forte  impulso  da  due  fattori  :  dalla  scuola 
lei  fisiocratici  francesi  e  dalle  scienze  dette  camerali,  che  conside- 
avano  quest'insegnamento  come  parte  dell'amministrazione  dello 
Stato.  L'istruzione  rurale  prese  forma  spiccata  e  carattere  a  so  sci- 
anto coU'istituzione  delle  scuole  superiori,  che  sono  proprie  del  nostro 
lecolo.  Attualmente  ha  raggiunto  un  grado  più  alto  in  quanto  e  con- 
ìderata  come  un  elemento  di  coltura  generale  delle  classi  più  elevate 
d  è  penetrata  anche  nelle  scuole  popolari,  frequentate  dai  principali 
lostenitorì  materiali  delle  aziende  agricole.  Ora  si  dovrebbero,  anche 
i  questo  riguardo,  distinguere  accuratamente  le  scuole  primarie  dalle 
;econdarìe  e  mettere  d'accordo  il  programma  di  queste  ultime  con 
:iò  che  si  insegna  nelle  scuole  rurali.  Si  avrebbero  cosìT  scuole  supe- 
iori,  medie  e  popolari,  corrispondenti  alle  proprietà  grandi,  medie  e 
>iccole,  ognuna  delle  quali  ha  bisogno  d'insegnamenti  speciali  propri. 
ifa  l'istruzione  popolare  rurale  e  tutt'altro  che  un  fatto  compiuto,  e 
e  scuole  superiori  aspettano  ancora  un'organizzazione  che  le  renda 
reramente  proficue. 

606.  —  B)  Credito  rurale  (Das  landwirthschaftliche  Credit- 
^esen).  L'economia  rurale  è  costituita  da  due  fattori:  la  proprietà 
3  l'intrapresa.  Il  primo  fattore  procura  il  credito  reale,  il  secondo  il 
medito  d'affare.  L'amministrazione  non  può  violare  le  leggi  dell'uno 
>  dell'altro  di  queste  due  forme  di  credito,  ma  può  esercitare  la  sua 
ingerenza  in  modo  che  esse  non   sieno   impossibili    o  rovinose  per 


(1)  Rudolf  Mstsb  (HeimstOUerecht)  ha  pubblicato  tutte   le  leggi  delF America 
del  Nord  relative  alla  protezione  di  queste  proprietà. 


creaicore  vuoi  essere  compensalo  con  un  interesse 
più  elevato  di  quello  che  ai  richiede  pei  crediti 
ciali.  Inoltre,  il  tasso  di  quest'interesse  è  sempre 
della  grandezza  della  proprietà  che,  alla  fin  dei  coi 
la  restituzione  del  capitale  e  degli  accessori.  In  qu 
tale  terra  è  schiavo  del  capitale  moneta,  e  qaes^ 
perìcolo  permanente  per  le  piccole  e  per  le  medie  ; 
viare  a  questo  pericolo,  si  deve  trovare  un  mezzo  chi 
prìetario  rurale  dì  rìcorrere  esclusivamente  al  cred 
scopo  di  ottenere  quanto  gli  occorre  per  esercitai 
agrìcola,  e  di  corrispondere^  un  interesse  minimo, 
compito  della  scienza  dell'amministrazione. 

Ora,  non  si  può  certo  pretendere  che  lo  Stat 
credito  personale  a  buon  mercato  a  tutt'  i  proprìetai 
una  azienda  da  esercitare,  poiché  ciò  darebbe  dirìi 
intraprese  di  avere  un  uguale  trattamento;  ma  il 
allo  scopo  sarebbe  che  i  singoli  proprietari  per  mi 
sabilità  di  diritto  comune  offrissero  al  capitale  quel 
che  of^e  il  credito  industriale  reciproco.  In  altri 
necessaria  -an' associasvme  di  credito  rurale  (landv 
Creditvereine),  fondata  sulla  responsabilità  sol 
associati,  la  quale  scontasse  gli  effetti  cambiari  d( 
seguito  ad  un  giudizio  speciale  da  darai  da  un  a] 
sorveglianza.  Il  capitale  sarebbe  formato  in  parte 
zioni  degli  associati  ed  in  parte  con  una  deduzioo 
ciascuna  somma  data  in  prestito,  salvo  ad  accredi 
Questo  sarebbe  il  solo  mezzo  possibile  di  far  cont 
e  medi  proprietari  ciò  che  non  potranno  mai  ottener! 

607.  —  C)  Incoraggiamento  diretto  dàì^economit 
Landwirthschaftspflege).  Questo  incoraggiamei 
dere  limitato  soltanto  a  quell'attività  dell'amminis 
diante  soccorsi  diretti,  renda  possibile   il   raggìung 
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lite  le  istituzioni  che  riguardano  l'agricoltura,  come  :  la  concessione 
i  prestiti  per  determinate  intraprese,  fra  cui  hanno  il  primo  posto 
nelle  che  si  propongono  il  bonificamento  e  Tirrìgazione  dei  terreni, 
086  che  richiedono  capitali  ingenti  —  il  promuovere  la  costituzione 
i  consorzi  per  gli  stessi  scopi,  dando  loro  un  congruo  sussidio  — 
istituire  stazioni  sperimentali  o  poderi-modello  —  il  favorire  le  espo- 
izioni  con  premi  —  e  finalmente  il  sorvegliare  l'orticoltura,  l'alle- 
amento  delle  bestie  e  sopratutto  dei  cavalli  da  corsa  e  degli  stalloni, 
i  coltivazione  degli  alberi  fruttiferi  e  l'apicoltura. 

608.  —  D)  Protezione  dell'economia  rurale  (Schutz  der  Land- 
rirthschaft).  Questa  protezione  si  esercita  con  una  serie  di  prov- 
edimenti  che  costituiscono  la  polizia  dell'economia  rurale  e  che  si 
ossone  comprendere  nei  seguenti  gruppi: 

1^  La  protezione  contro  i  pericoli  dei  prodotti  del  suolo.  In 
[uesti  casi  in  cui,  come  pel  colèra^  si  ha  da  fare  contro  un  processo 
latarale,  è  necessario  il  concorso  di  tutti  i  privati  per  ottenere  ri- 
ultati  utili.  Il  Governo  interviene  per  ordinare  il  sacrifizio  di  deter- 
ninati  prodotti,  e  però  per  impedire  la  diffusione  del  pericolo,  come 
[oando  si  verifica  un'invasione  filosserica.  Compito  dell'amministra- 
ìone  è  di  stabilire  delle  regole  inflessibili  e  di  curarne  il  rigoroso 
adempimento,  come  pure  di  fissare  la  dovuta  indennità.  Ma  su 
[uest'ultimo  punto  la  giurisprudenza  non  si  è  ancora  formata. 

2^  La  cura  della  salute  degli  animali.  Ciò  si  ottiene  con  le 
icuole  veterinarie,  che  si  trovano  in  tutti  i  paesi  inciviliti,  e  coi 
irovvedimenti  atti  ad  evitare  la  diffusione  delle  malattie  contagiose. 
^esti  provvedimenti  consistono  nell'isolare  i  territori  in  cui  queste 
nalattie  si  manifestano,  e  nell'uccidere  gli  animali  infetti.  Si  deve 
Jla  prontezza  ed  all'energia  che  si  adopera  nell'uso  di  questi  rimedi 
le  ingenti  capitali  sono  risparmiati  dal  contagio.  Anche  in  questi 
tasi  è  dovuta  un'indennità  ai  proprietari  che  soffrono  delle  perdite 
n  seguito  all'adozione  di  siffatti  provvedimenti. 

3^  La  polizia  campestre,  presa  nel  suo  vero  significato  è  con- 
iderata  come  mezzo  di  protezione  a  favore  delle  persone  (Flurpo* 
izei).  La  maggior  parte  dei  reati  campestri  è  costituita  di  furti,  per 
ui  lo  Stein  crede  che,  in  questa  materia,  sia  miglior  partito  prove* 
lire  che  reprimere  ;  e  la  prevenzione  si  ottiene  coll'istituzione  di  un 
iorpo  di  guardie  campestri,  ben  armate  e  bene  organizzate. 


Seziohe  in.  —  U  regime  deil' industria. 

609.  —  Tutte  le  specie  di  produzione,  che  abbiamo  fin  qui  stu- 
fato, hanno  questo  di  comune,  che  tanto  la  materia,  quanto  la  forza 
ono  limitate.  Invece,  gli  scopi  che  si  può  proporre  lo  spirito  umano, 
»  che  può  tentare  di  raggiungere,  sono  infiniti^  quantunque  sieno 
ìnUi  gli  elementi  su  cui  esso  può  esercitarsi.  Ora,  questi  scopi  con- 
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sistono  nel  creare,  mercè  questi  ultimi,  dei  nuovi  valori,  i 
tanto  sono  tali  in  quanto  possono  concorrere  allo  sviluppo  d 
economica.  Adunque,  tre  sono  le  figure  fondamentali  che  la 
economica  ci  rappresenta:  un  lavoro  meniale,  che  si  prefij 
scopo  —  una  materia  fisica,  che  s^ve  di  mezzo  al  raggiuu 
di  quello  scopo  —  ed  un  lavoro  mdusMale  (gewerbliche  J 
nel  più  lato  senso  della  parola,  che  riunisce  quei  due  primi  ( 
in  una  sola  e  medesima  attività  e  forma  il  capitale. 

Questa  formazione  del  capitale  deve  seguire  due  leggi: 
ciò  che  è  prodotto  dal  lavoro  e  dalla  materia  deve  aver 
valore  di  quanto  ne  hanno  per  sé  stesse  il  lavoro  e  la  i 
b)  questa  eccedenza,  o  questo  capitale  attuale,  deve  poter 
come  fattore  di  altre  forze  future  produttive;  e  quando  è  ac 
a  tale  scopo  si  chiama  profitto  (Erwerb)  o  rendiUa  (Einko 
Nei  lavori  mentali  questa  figura  economica  prende  il  nome 
ratio  o  di  stipendio,  e  di  mercede  nei  lavori  materiali;  ma  : 
i  casi  è  sempre  un  profitto  personale,  che  dura  quanto  dura  la 
dalla  quale  dipende  e  die  forma  la  caratteristica  di  ciò  che  si 
fnestiere  (1).  ÌÌa  quando  si  considera  indipendentemente  dalla 
e  come  cosa  duratura,  allora  sorge  il  concetto  dell'industria  (Qe 
presa  neUa  sua  più  ampia  significazione.  Adunque  ogni  mestii 
industria,  ma  non  ogni  industria  è  un  mestiere;  e  bisogna  fisi 
quest'idea  per  ciò  che  diremo  in  seguito.  L'insieme  di  tutte 
figure  del  lavoro  umano,  dei  loro  scopi  e  dei  loro  effetti  fo 
che  lo  Stein  chiama  vita  industriale  (gewerbliche  Lebe 
gente  di  capitali  e  di  ricchezze,  elemento  di  moto  e  di  pr 
che  ha  schiuso  im'éra  del  tutto  nuova  nel  mondo  econon 
l'umanità. 

610.  —  La  proprietà  fondiaria  e  le  industrie  sono  per  ui 
le  due  precipue  condizioni  di  esistenza  e  di  sviluppo  ;  e  però 
non  può  fare  a  meno  di  procurare  alla  vita  industriale,  ali 
ora  dobbiamo  restringere  il  nostro  discorso,  tutte  quelle  ce 
di  cui  abbisogna  pel  suo  sviluppo  nelle  tre  forme  accennate  i 
mentale,  fisico  ed  industriale;  ma  questa  ingerenza  dev'osse 
dai  tre  seguenti  principi: 

a)  Ogni  industria  scaturisce  dall'attività  di  ciascun  in 
e  però  la  sua  nascita  dev'essere  lasciata  all'auto-determinazic 
viduale.  Ciò  chiamasi  libertà  d'industria  (Gewerbefreiheit) 

b)  L'industria  individuale  è  parte  della  vita  industria 
rale,  e  quindi  quella  libertà  d'industria  dev'essere  di  tanto  1 
per  quanto  questa  limitazione  dei  singoli  è  condizione  necess 


(1)  Avvertiamo  che  lo  Stein  pone  molta  importanza  alla  distinzione 
stiere  ed  industria,  e  che  in  tedesco  la  parola  Erwerb  sigpiifica  profitto  < 
Per  maggiori  spiegazioni,  rimandiamo  al  n^  617. 
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lo  sviluppo  di  tutti  gli  altri.  Ciò  chiamasi  diritto  d'industria  (Gewer- 
berecht); 

e)  L'amministrazione,  come  rappresentante  dello  sviluppo  di 
tutti,  ha  il  compito  di  stabilire  le  condizioni  del  profitto  e  del  lavoro, 
e  quindi  di  fissare  le  forme  dell'industria  e  le  rispettive  condizioni  di 
Bsistenza.  Ciò  chiamasi  ordinamento  ddVinduHria  (Gewerbeordnung). 

Questi  tre  principi  rappresentano  il  contenuto  tanto  del  regime 
industriale,  quanto  deiramminìstrazione  attiva  della  vita  industriale; 
ma  siccome  questo  contenuto  non  ha  importanza  per  sé  stesso,  bensì 
per  lo  scopo  che  si  propone  e  che  coQsiste  nella  formazione  del 
capitale  individuale  per  mezzo  del  profitto,  così  lo  Stato  non  può 
tradurlo  in  leggi  arbitrarie,  ma  in  leggi  dettate  dai  principi  dell'eco- 
nomia nazionale  e  dell'ordinamento  sociale.  Da  ciò  discende  che  tali 
leggi  sono  essenzialmente  variabili,  al  punto  che  neppure  oggi  pos- 
siamo concepire  l'amministrazione  industriale  come  un  sol  tutto  senza 
il  sussidio  della  storia. 

611.  —  Questa  storia  si  divide  in  tre  grandi  epoche.  La  prima, 
fondata  sul  dominio  della  volontà  divina  manifestata  dai  sacerdoti, 
è  propria  dell'Oriente,  ed  ha  per  carattere  l'annullamento  dell'indi- 
vìduo e  per  manifestazione  le  caste,  che  annullano  la  libertà.  —  La 
seconda  epoca  è  del  mondo  antico  ed  ha  per  principio  la  piena 
volontà  di  ogni  individuo  in  confronto  di  un  altro.  In  Roma  il  pub- 
blico potere  non  associò  a  so  nessuna  forma  di  indipendenza  ammi- 
nistrativa, quindi  l'industria  non  si  elevò  ad  un  concetto  di  diritto 
pubblico,  e  ciò  formò  la  differenza  essenziale  con  l'epoca  successiva. 
Invece,  quel  pubblico  potere  prese  le  difese  della  libertà  illimitata 
del  profitto  sotto  forma  di  protezione  giuridica  ;  però  mancò  sempre 
in  Roma  l'idea  di  un'industria  costituita  in  regime.  Fu  dunque  rico- 
nosciuta la  libertà  assoluta  di  un  profitto  individuale,  senza  che  per 
questo  fosse  sorto  il  bisogno  di  concepire  l'idea  della  libertà  dell'in- 
dustria. In  sostanza,  Roma  non  conobbe  un  vero  diritto  industriale, 
ma  adattò  il  diritto  privato  a  tutti  i  rapporti  nascenti  tra  il  capitale 
ed  il  lavoro,  ossia  sancì  pienamente  la  libertà  delle  contrattazioni 
private. 

La  terza  epoca,  destinata  ad  introdurre  il  diritto  e  la  libertà 
nell'ordinamento  industriale,  è  la  germanica.  In  questa  epoca,  sopra- 
tutto per  l'influenza  dell'idea  cristiana,  la  libertà  industriale  fu  com- 
presa, sancita  ed  attuata  verso  tutti,  anche  verso  le  classi  dominate. 
Ciò  diede  occasione  ad  un  conflitto  tra  l'idea  giuridica  dell'egua- 
glianza da  una  parte  e  la  formazione  del  capitale  dall'altra.  Questo 
conflitto  cominciò  quando  la  libertà  dell'industria  fu  protetta  con  un 
diritto  industriale  speciale  e  coll'istituzione  di  un  ordinamento  indu- 
striale, diritto  ed  ordinamento  che  costituiscono  due  elementi  impor- 
tanti pel  compito  sociale.  Fu  così  che  nacque  un'  amministrazione 
autonoma  del  regime  industriale,  cosa  del  tutto  ignota  all'epoca 
precedente. 
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Questa  importante  epoca  ebbe  tre  periodi  storici: 

a)  n  primo  periodo  è  quello  in  cui  il   lavoro    individuai 
stacca  dalla  tirannia  della  proprietà  fondiaria  e  cerca  fuori  di 
una  libertà  industriale.  Questo  avvenne  nelle  città,  le  quali  p 
furono  le  sole  sedi  del  regime  industriale; 

b)  n  secondo  periodo  è  quello  in  cui  le  forze  riunite  • 
operai  fecero  nascere  la  prima  forma  di  amministrazione  indust 
autonoma  legalmente  riconosciuta,  cioè  la  Corpàrazkme,  in  cui  gì' 
ressi  speciali  di  ciascun  ramo  dell'industria  furono  considerati  < 
interessi  pubblici.  A  ciò  si  devono  dapprima  la  costituzione  d 
diritto  industriale  e  poscia  l'introduzione  di  un  ordinametUo  h 
dell'industria.  Il  diritto  industriale  non  considerò  le  industrie  soli 
come  servizi  prestati  dal  lavoro  fisico  per  una  semplice  mercede 
come  altrettanti  stabilimenti  di  educazione  e  d'insegnamento 
arti  industriali.  L'ordinamento  sociale  dell'industria,  poi,  fu  raj 
sentato  da  quelle  amministrazioni  autonome,  il  compito  delle  < 
consisteva  nel  riconoscere  e  nel  praticare  il  dovere  di  venire  in  i 
dei  membri  delle  corporazioni,  che  di  siffatto  aiuto  avessero  a 
bisogno  ; 

e)  il  terzo  periodo  è  quello  dell'epoca  presente.  Il   passa 
dal  secondo  al  terzo  periodo  è  effetto  di  due  fattori.  Il  primo 
siste  nel  sorgere  di  nuovi  rami  industriali  che  non  si  adattano 
alle  costituzioni  delle  antiche  corporazioni,  secondo  lo   spirito  < 
quali  siffatti  nuovi  rami  costituirebbero  dei  profitti  civili,  ma 
già  una  vera  industria.  Il  secondo  fattore  consiste  in   questo: 
l'accoglimento  di  ogni  operaio  in  uno  stabilimento  industriale  è  o{ 
considerato  come  un  mezzo  contro  la  concorrenza,  non  già  com< 
mezzo  di   assicurazione   della   capacità   tecnica  dell'operaio  sb 
Questi  fattori  han  messo  le  corporazioni  in  contraddizione  coi 
principi,  e  questa  contraddizione  ha  cagionato  da  una  parte  lo  i 
glimento  di  questi  antichi  sodalizii,  e  da   un'altra  la  perdita  ( 
pubblica  considerazione  in  cui  erano  stati  tenuti.  Poco  alla  volt 
corporazioni  hanno  perduto  l'antico  loro  significato  giuridico  e 
poco  che  ne  resta  è  distrutto  in  parte  dalle  nuove   idee   dell'e; 
glianza  sociale  ed  in  parte  dall'idea  che  si  ha  del  pubblico  beness 
idee,  quelle  e  questa,  incompatibili  con  l'introduzione  di  un   dii 
speciale.  Oggimai  a  quegli  antichi  sodatisi  è  subentrato  il  puro  la' 
libero  industriale  individuale. 

612.  —  Ma  dell'ordinamento  industriale  contemporaneo  conv 
parlare  espressamente. 

In  tutti  i  rapporti  della  vita  il  pubblico  potere  oggi  sotton 
ogni  diritto  ed  ogni  interesse  individuale  all'interesse  del  tutto.  < 
ai  nostri  tempi,  il  più  alto  interesse  della  comunità  è  lo  svili] 
delle  libertà  individuali,  e  però  in  tutte  le  Costituzioni  odiern 
profitto  individuale  non  trova  alcuna  limitazione  nei  diritti  coi 
rativi.  Ciò  nonostante,  oggi  non  si  potrebbe,  come  in  diritto  romi 
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affidare  il  regime  deirindustria  al  solo  diritto  privato,  avendo  l'in- 
dustria bisogno  anche  oggi  della  sua  parte  di  diritto  pubblico.  Sol- 
tanto sarebbe  difficUe  di  fissare  le  categorie  delle  industrie  ed  i 
relativi  ordinamenti,  cosa  di  cui  in  ogni  paese  si  e  perduta  l'idea; 
ma  l'intima  natura  delle  imprese  industriali  deve  servire  come  ele- 
mento giuridico  creativo  dell'ordinamento  moderno. 

A  questo  proposito  la  gran  questione  che  si  fa  è  se  il  nuovo 
diritto,  sulle  basi  delle  nozioni  economiche  e  sociali  dell'industria, 
debba  creare  un  diritto  di  per  sé  stante,  oppure  se,  abbandonando 
assolutamente  l' industria  al  profitto  individuale,  debba  l' industria 
stessa  essere  governata  dalle  prescrizioni  ordinarie  della  polizia  e 
dalle  disposizioni  comuni  relative  alla  sorveglianza  amministrativa. 
E  questa  la  questione  cui  il  diritto  pubblico  industriale  di  ciascuna 
Nazione  civile  attinge  il  suo  carattere  ed  il  suo  contenuto;  e  ciò 
tanto  più  in  quanto  gli  ordinamenti  positivi  acquistano  significato 
soltanto  per  mezzo  della  elaborazione  scientifica  e  non  con  le  sole 
dispute  giuridiche. 

Rivolgendo  lo  sguardo  ai  grandi  popoli  civili,  non  possiamo 
avere  una  chiara  idea  dei  loro  ordinamenti  industriali  senza  discen- 
dere a  considerazioni  molto  dettagliate;  laonde  dobbiamo  limitarci 
a  pochi  cenni  su  due  gruppi  importanti  di  nazioni  industriali.  -— 
Al  primo  gruppo  appartengono  l'Inghilterra  e  la  Francia,  in  cui 
non  c'è  nulla  che  possa  paragonarsi  ad  un  ordinamento  industriale 
nel  senso  storico  della  frase.  Ivi  ogni  industria  non  è  che  una  forma 
individuale  del  libero  profitto  individuale,  sicché  il  diritto  industriale 
generale  si  riduce  ad  una  semplice  polizia  industriale  (Gewerbe- 
polizei)  con  tutte  le  sue  diverse  mete.  Quelle  nazioni  perciò  nulla 
conoscono  delle  corporazioni  e  delle  associazioni  industriali,  le  quali 
ultime  sono  rette  dalle  norme  di  diritto  comune  relative  alle  società  ; 
i  rapporti  industriali  privati  non  sono  governati  da  leggi  speciali,  e 
le  controversie  industriali  sono  decise  dalla  autorità  giudiziaria  ordi- 
naria. Soltanto  le  comunicazioni  per  terra  e  per  acqua  hanno  dato 
luogo  alla  creazione  di  un  diritto  amministrativo  speciale,  il  quale 
si  è  manifestato  così  completo,  che  tutte  le  altre  nazioni  cólte  lo 
han  preso  per  modello.  —  Al  secondo  gruppo  appartengono  la  Ger- 
mania e  l'Austria,  le  quali,  quantunque  abbiano  riconosciuto  il  prin- 
cipio della  libertà  del  profitto,  mantengono  ferme  le  antiche  categorie, 
che  esse  mettono  per  base  di  tutto  il  loro  diritto  pubblico  della  vita 
industriale.  Ciò  ha  impedito,  naturalmente,  lo  sviluppo  di  una  giu- 
risprudenza industriale  autonoma,  alla  quale  non  possono  supplire  le 
semplici  raccolte  di  disposizioni  fatte  per  uso  degli  impiegati  ammi- 
nistrativi. In  queste  due  nazioni  l'ordinamento  giuridico  industriale, 
tanto  lontano  dal  moto  che  distingue  le  nazioni  del  primo  gruppo, 
si  deve  considerare  come  cosa  transitoria. 

Per  conchiudere,  la  scienza  dell'amministrazione  non  può,  in  questa 
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materia,  far  capo  ad  alcun  diritto  positivo  vigente,  ma  deve  fànna 
un  sistema  a  parte  e  seguirlo  rigorosamente. 

618.  —  Diciamo  ora  qualche  cosa  circa  Torganizzazione  dell'i 
ministrazione  industriale.  Da  quanto  abbiamo  finora  esposto  riso 
chiaro  che  tanto  la  formazione  del  diritto  industriale,  quanto  que 
degli  organi  pubblici  destinati  ad  amministrarne  il  regime  si  co 
prendono  bene  quando  se  ne  conosca  lo  svolgimento  storico.  Infai 
codesto  svolgimento  ci  ha  mostrato  che  tutte  le  industrie  nel  1( 
primo  periodo  han  cominciato  coll'organizzazione  di  un'anmiinist 
zione  autonoma,  con  la  forza  della  loro  unità  si  sono  emancipi 
dalla  tirannia  del  dominio  feudale,  e  mercè  siffatta  organizzane 
hanno  acquistato  un'autonomi»  economica  e  giuridica,  non  che 
coscienza  della  propria  responsabilità  pubblica.  —  Nel  loro  secoi 
periodo  le  industrie  cosà  organizzate  diedero  luogo  ad  abusi,  a  re; 
mere  i  quali  lo  Stato  nel  secolo  XVI  intervenne  con  leggi  che  ìnt 
dussero  un  sistema  di  sorveglianza,  senza  però  creare  per  essa 
organismo  amministrativo  autonomo.  Infine,^ nel  loro  terzo  periodo 
industrie  vedono  sparire  i  loro  antichi  privilegi  ed  assistono  a 
creazione  di  organi  speciali  amministrativi,  destinati  a  far  spar 
per  sempre  le  antiche  amministrazioni  autonome  locali,  e  qnc 
organi  speciali  sono  i  Ministeri  delle  industrie,  posti  accanto  a  qw 
del  commercio,  e  destinati  a  conciliare  l'interesse  pubblico  oogl'in 
ressi  industriali  speciali  ;  il  che  ottengono  sia  col  potere  di  alta  s 
veglianza  che  esercitano  su  tutti  gli  stabilimenti  industriali, 
presentando  al  Parlamento  delle  proposte  legislative  relative  a 
industrie,  sia  infine  per  mezzo  del  diritto  d'ordinanza  (Yeroi 
nungsrecht)  proprio  di  queste  amministrazioni  centrali 

614.  —  Per  completare  questi  cenni  sull'organizzazione  dell'Ami 
nistrazione  industriale  occorre  vedere  in  qual  modo  funzionano 
Europa  questi  poteri  governativi  centrali.  A  questo  riguardo  esisto 
due  forme  tipiche. 

La  prima  forma,  mirabilmente  adottata  dalla  Francia,  si  fon 
sul  principio  generale  della  libertà  dell'industria,  e  riserva  al  Mii 
stero  tutte  quelle  norme  che  riguardano  non  soltanto  gl'intere 
speciali  di  ogni  industria,  ma  eziandio  gl'interessi  della  totalità  < 
cittadini,  e  quindi  anche  le  questioni  del  lavoro  e  le  sanitarie,  l 
agevolare  la  prosperità  delle  industrie  si  creano  degli  organi  sulx 
dinati  (Camere  di  conmiercio  e  Camere  di  industria),  coU'incarìco 
assistere  coll'opera  e  col  consiglio  il  Ministero.  Pel  resto,  ogni  industi 
speciale  è  lasciata  a  se  stessa,  senz'altri  vincoli  oltre  quelli  che  de 
vano  dalla  ordinaria  amministrazione.  E  lecito  di  formare  delle  As 
(dazioni  industriali;  ma  per  esse  valgono  le  norme  di  diritto  comu 
relative  alle  Società  ed  alle  Associazioni. 

La  seconda  forma  tipica,  adottata  dagli  Stati  dell'Europa  centra 
accanto  al  Ministero  mantiene  ancora  le  antiche  corporazioni,  eleva 
al  grado  di  organi  dell'Amministrazione  industriale  in  quanto  han 
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funzioni  arbitrali,  le  quali  per  altro  non  saranno  mai  di  pratica  utilità 
fino  a  quando  gl'interessati  non  saran  tenuti  lontani  dalle  persone 
chiamate  a  decidere. 

Ma  un'istituzione  veramente  utile  e  comune  a  tutt'i  paesi  civili 
è  quella  degl'Ispettori  industriali,  i  quali,  per  considerazioni  di  ordine 
sociale,  sono  incaricati  di  non  permettere  che  gì'  interessi  di  una 
impresa  industriale  sopraffacciano  le  forze  del  lavoro  individuale  nei 
suoi  fattori  fondamentali  o  ne  abusino. 

615.  —  Premesse  queste  generalità  scientifiche  e  storiche,  bisogna 
ora  discendere  a  maggiori  dettagli,  che  saranno  compresi  in  due  capi. 
Nel  primo  parleremo  brevemente  del  mestiere  in  sé,  come  figura  giu- 
rìdica libera,  che  appartiene  più  al  diritto  privato  che  al  pubblico; 
e  nel  secondo  parleremo  con  maggiore  diffusione  del  diritto  industriale 
propriamente  detto,  o  in  altri  termini  del  diritto  pubblico  delle 
imprese  industriali,  che  è  ciò  che  c'interessa  piti  direttamente. 


Capo  I.  —  I>el  tneatiere. 

616.  —  Il  mestiere  è  la  conseguenza  più  naturale  dell'attività 
economica  di  ogni  individuo.  In  questo  luogo  ne  parleremo  prendendo 
per  norma  che  a  questa  figura  giurìdico-economica  è  indifferente  che 
concorrano  più  persone  od  una  sola;  mentre,  invece,  l'oggetto  del 
Capo  seguente  vuole,  come  necessario  presupposto,  l'esistenza  di  rap- 
porti giurìdici  fra  più  persone  cointeressate  nella  stessa  intrapresa 
industrìale. 

Questo  soggetto  è  governato  dai  tre  prìncipi  seguenti: 

a)  U  mestiere  dev'essere  libero.  Questa  libertà  non  deve 
intendersi  nel  senso  di  non  potersi  mettere  alcun  limite  all'  attività 
personale,  ma  sibbene  nel  senso  che  l'esercizio  di  un  mestiere  qual- 
siasi a  scopo  di  profitto  non  può  essere  assolutamente  indipendente 
da  interessi  speciali  precedentemente  creati  coU'esercizio  di  un  mestiere 
analogo.  Economicamente  parlando,  questi  interessi  si  possono  facil- 
mente immaginare  gli  uni  contro  gli  altri  armati  ;  ma  è  compito  del 
dirìtto  pubblico  conciliarli,  e  il  concetto  di  questa  conciliazione  è 
proprio  del  dirìtto  amministrativo,  il  quale  nell'attuare  questo  com- 
pito non  può  tener  conto  degli  interessi  economici  speciali,  ma  deve 
agire  soltanto  in  nome  dell'interesse  collettivo. 

La  nozione  di  questa  libertà  del  mestiere  deve  sembrare  naturale 
in  Inghilterra,  in  Francia  ed  in  Italia,  che  sono  completamente  fuorì 
dell'ordinamento  per  caste,  non  che  in  America  e  nell'Australia,  che 
non  sono  passate  attraverso  a  tale  ordinamento;  sicché  ivi  non  si 
conosce  neanche  la  frase  di  libertà  di  mestiere  o  d'industrìa^  e  per 
conseguenza  non  vi  è  alcuna  legge  che  la  sanzioni  o  che  se  ne  occupi 
altrìmenti.  Ma  nei  paesi  dell'Europa  centrale,  come  in  Germania  ed 
in  Austrìa,  questo  prìncipio  si  è  dovuto  consacrare  in  apposite  dispo- 
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Nel  terzo  momento,  infine,  rAmminìstrazìone  deve  curare  che  il  pub- 
blico sia  garantito  contro  i  pericoli  dei  prodotti,  che  ogni  singolo 
individuo  non  può  essere  in  grado  di  misurare,  di  prevenire  o  di 
evitare.  £  in  ciò  questo  compito  si  confonde  con  quello  della  polizia 
sanitaria  (1),  che  si  manifesta  in  modi  diversi  e  che  riguarda  per  lo 
piìi  l'adulterazione  delle  sostanze  alimentari. 

Come  riassunto  e  conclusione  di  quanto  precede,  diremo: 

a)  che  ogni  persona,  la  quale  voglia  aprire  al  pubblico  Teser- 
cizio  di  un  mestiere,  deve  farne  preventiva  denunzia  all'autorità  locale; 

b)  che  quest'ultima  può,  a  ragione  veduta,  proibire  tanto  lo 
impianto,  quanto  l'esercizio  di  un  mestiere,  come  anche  può  proibire 
lo  spaccio  dei  relativi  prodotti; 

cj  che  le  infrazioni  delle  norme  di  polizia,  a  questo  riguardo, 
devono  essere  punite  come  contravvenzioni,  ed  eventualmente  anche 
come  delitti. 


Capo  II.  —  IM  diritto  industriale  in  generale, 

617.  —  Sta  in  fatto  che  le  moderne  legislazioni  non  tengono 
affatto  conto  della  distinzione  tra  mestiere  ed  industria,  e  che  perciò 
il  sistema  di  diritto  industriale  da  ognuna  di  esse  adottato  comprende 
anche  tutte  quelle  disposizioni  che  non  si  riferiscono  se  non  ai  puri 
e  semplici  mestieri.  Ma  la  scienza  deve  mettere  in  evidenza  questa 
distinzione,  che  potrebbe,  anche  nella  pratica,  essere  feconda  di  utili 
risultati.  Questa  distinzione  si  manifesta  chiaramente  in  due  momenti, 
che  formano  la  caratteristica  dell'industria  e  che  sono  i  seguenti: 

a)  il  capitale  personale  ed  il  reale  sono,  nell'industria,  perma- 
nentemente collegati  allo  scopo  di  conseguire  un  profitto  determinato 
e  duraturo.  Da  questo  collegamento  nasce  una  personalità  industriale 
autonoma,  che  d'  ordinario  si  designa  col  nome  d'industria.  Non  si 
può  perciò  concepire  una  industria  senza  una  produzione  determinata 
e  quindi  limitata  nel  genere; 

b)  Nell'industria,  la  produzione  vuole  una  divisione  del  lavoro, 
il  quale  riacquista  il  suo  carattere  unitario  mercè  la  forza  del  capi- 
tale personale.  Ogni  mestiere  non  è  che  un  lavoro;  ogni  industria, 
al  contrario,  è  già  un  sistema  di  lavoro,  in  cui  più  persone  servono 
economicamente  allo  scopo  ed  alla  volontà  di  una  sola. 

Come  si  vede,  l'industria  richiama  sempre  l'idea  della  comunità 
cbe  lavora  nell'interesse  di  ciascuno  dei  suoi  membri,  con  unità  di 
intento  e  di  direzione,  allo  scopo  di  procurare  lo  sviluppo  personale 


(1)  Per  ritalia  basti  ricordare  la  legge  del  19  luglio  1894,  n»  356,  ed  il  rela- 
tÌTo  Regolamento  del  10  settembre  1895,  n®  625,  snlla  fabbricazione  e  la  vendita 
del  burro  artificiale. 


J 


II 


non  pub  sfuggire  ad  alcuno,  ed  il  legislatore  se  ne  occup 
sia  quando  detta  le  leggi  di  diritto  privato,  sia  quando,  e 
diritto  pubblico,  attende  all'organizzazione  delle  varie  ine 
quali  ultime  hanno  qualche  cosa  di  comune,  ma  per  lo  più  ( 
profondamente  fra  loro  secondo  i  diversi  generi  a  cui  si  i 
Da  ciò  consegue  che,  mentre  gli  elementi  del  diritto  indusi 
rate  sono  pochi  e  semplici,  il  sistema  di  ordinamento  de 
industrie  speciali  è  complicato  e  difficile;  e  questo  sisteni 
poi  tanto  più  complicato  e  diffìcile  quando  con  le  ìstituz 
mente  industriali  ai  confondono  i  semplici  mestieri.  Stìmìi 
opportuno  di  trattare  ora  brevemente  degli  elementi  del  di 
striale  generale,  per  trattare  poscia  nel  seguente  Capo 
industriale  in  particolare. 

619.  —  La  parte  generale  del  diritto  industriale  deve 
dere  i  caratteri  comuni  s  tutte  le  specie  d'industrie,  non 
quelle  definizioni  dì  diritto  pubblico  che  possono  adattare 
industria  speciale.  Come  personalità  economica  pura  e 
l'industria  potrebbe  trovar  posto  insieme  a  tutte  le  altre  ] 
dello  stesso  genere  là  dove  l'Amministrazione  dell'Interne 
di  altre  figure  economiche  simili  a  questa,  come  la  sanit 
zione  ed  il  commercio.  Ma  quando  questa  personalità 
comincia  a  costituire  una  unità  organica  con  interessi  pc 
economici  di  per  se  stanti,  allora  comincia  anche  un  dii 
striale  autonomo,  di  cui  è  necessario  studiare  in  particola 
che  concerne  le  persone,  l'esercizio  e  Vautonomia  amministr 
c'è  disposizione  di  diritto  positivo  che  non  rientri  in  una 
tre  categorie,  le  quali  prese  insieme  costituiscono  ciò  ci 
chiama  Ordinamento  giuridico  della  libertà  d'industria  {Ri 
nung  der  Gewerbefreiheit),  cioè  la  somma  delle  limit 
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fra  tutto  r  organismo  ed  i  terzi,  altri  riguardano  le  relazioni  na- 
scenti fra  coloro  che  fan  parte  di  quest'organismo  e  che  traggono 
la  loro  sussistenza  da  ciò  che  forma  la  rendita  di  esso. 

Quanto  al  primo  gruppo  di  rapporti,  è  naturale  che  ogni  industria 
non  possa  nascere  senza  un  qualsiasi  riconoscimento,  espresso  o 
tacito,  come  personalità  autonoma,  indipendentemente  dalle  prescri- 
zioni di  diritto  privato,  di  cui  non  dobbiamo  occuparci.  Ora,  questo 
riconoscimento  può  aver  luogo  in  tre  modi  diversi: 

1^  con  un  annunzio  (Anmeldung),  che  non  è  certo  un'appro- 
vazione od  un  riconoscimento  esplicito,  ma  che  può  provocare  una 
proibizione  dell'intrapresa  da  parte  della  pubblica  autorità.  Vero  è 
che,  allo  stato  delle  moderne  legislazioni,  l'annunzio,  invece  di  avere 
un  carattere  economico,  ne  ha  uno  fiscale  e  di  polizia,  e  che,  dal 
punto  di  vista  intemazionale,  questa  forma  di  riconoscimento  non 
ha  ancora  raggiunto  quel  grado  di  perfezione  che  l'interesse  univer- 
sale richiederebbe;  ma  la  scienza  amministrativa  non  può  fare  a 
meno  di  classificare  quest'annunzio  tra  i  modi  di  riconoscimento  della 
personalità  economico-industriale  ; 

2^  con  la  ditta,  la  quale  consiste  nel  fondare  un'impresa  auto- 
noma avente  una  personalità  economica  rappresentata  da  un  capitale, 
restando  indiiferente  il  sapere  chi  di  questo  sia  il  vero  proprietario. 
La  ditta  è  adunque  la  rappresentazione  astratta  di  una  personalità 
economica  autonoma,  di  cui  sieno  comprovate  le  solide  condizioni 
finanziarie  di  esistenza.  Ma  questo  concetto  scientifico  della  ditta  è 
stato  così  misconosciuto  dalle  legislazioni  positive,  nella  loro  gran 
varietà,  che  oggimai  essa  è  diventata  una  specie  di  annunzio  di 
un'impresa  industriale,  annunzio  fatto  esclusivamente  per  render  pos- 
sibile il  disbrigo  degli  affari; 

3^  con  la  concessione,  o  riconoscimento  esplicito,  che  è  la  forma 
comune  di  tutte  le  società  commerciali  (1). 

Quanto  poi  al  secondo  gruppo  di  rapporti  personali,  ci  riserbiamo 
di  dir  qualche  cosa  allorquando  parleremo  di  proposito  del  com- 
mercio nel  §  3  del  Capo  seguente. 

621.  —  B)  Il  diritto  di  esercizio  industriale  (Das  gewerbliche 
Betriebsrecht).  —  Questo  diritto  nasce  quando  un'industria  spiega 
la  sua  attività  in  confronto  di  terzi.  Allorquando  questi  ultimi  non 
sono  in  grado  di  evitare  il  pregiudizio  permanente  che  può  loro 
cagionare  quell'esercizio,  la  pubblica  Amministrazione  ha  l'obbligo 
di  spiegare  il  suo  intervento  tutelare,  indipendentemente  dalle  rela- 
zioni di  diritto  privato  che  quell'esercizio  possa  far  nascere,  e  questo 
intervento  assumer  deve  la  forma  di  un'alta  sorveglianza,  che  è 
varia  come  varie  sono  le  specie  delle  industrie,  e  che  può  avere 
per  sanzione  la  facoltà  di  togliere  la  licenza  di  esercizio,  od  anche 


(1)  Art.  90  a  98  del  Cod.  di  comm.  italiano. 
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in  rapporto  coi  compiti  sociali  deirAmministrazione  industriale.  — 
Ma,  oltre  a  queste  istituzioni  che  appartengono  alla  prima  delle  due 
forme  sopraindicate,  vi  sono  i  cosidetti  consorzi  coattivi  (Zwang9- 
genossenschaften),  che  dovrebbero  disimpegnare  tutti  gli  uffici 
particolari  dell'Amministrazione  industriale,  tanto  che  se  fosse  loro 
possibile  adempiere  a  tutto  ciò  che  loro  è  prescritto  dalle  leggi, 
il  compito  dell'Amministrazione  centrale  si  ridurrebbe  a  ben  poca 
cosa.  Invece,  nella  pratica,  questi  consorzi  non  hanno  alcuna  uti- 
lità, e  se  giovano  alcun  po'  ad  alcuni  mestieri,  sono  perfettamente 
inutili  per  l'industria  in  generale. 


Capo  III.  —  Del  diritto  industriale  in  particolare, 

628.  —  Se  il  diritto  industriale  generale  si  riferisce  a  tutte 
quelle  norme  che  possono  adattarsi  a  qualsiasi  genere  d'industria, 
il  diritto  industriale  particolare,  invece,  si  rappresenta  come  il  com- 
plesso di  tutte  quelle  modificazioni  che  le  leggi  positive  recano 
a  quelle  norme  generali  quando  vogliano  farne  particolare  appli-* 
cazione  ad  alcune  industrie  speciali.  Da  questo  pùnto  di  vista  si 
rende  indispensabile  suddividere  l'industria  complessiva,  conside- 
rata nella  sua  più  ampia  significazione  e  comprensione,  in  tre  sotto- 
specie diverse,  che  sono:  le  arti  ed  i  mestieri  (Handwerk)  (1), 
l'Industria  nel  suo  significato  specifico  che  fra  poco  spiegheremo 
(Industrie),  ed  il  Commercio  (H  and  e  1).  Ciascuna  di  queste  tre  forme 
autonome  rientra,  senza  dubbio,  nel  campo  del  diritto  privato  in 
ragione  degl'interessi  che  tutela  e  dei  rapporti  giuridici  cui  dà  luogo  ; 
ma,  prese  insieme,  concorrono  tutte  potentemente  allo  sviluppo  della 
comunità,  e  per  ciò  formano  anche  argomento  del  diritto   pubblico. 

Ciò  premesso,  la  prima  di  queste  specie  (arti  e  mestieri)  è  quella 
che  trasforma  i  prodotti  naturali  in  beni  pel  bisogno  individuale,  e 
si  distingue  dal  mestiere  singolo  (Capo  I)  in  quanto  la  sua  produ- 
zione è  l'opera  di  un  organismo  economico  e  l'effetto  della  divisione 
del  lavoro.  La  seconda  forma  (Industria,  in  senso  stretto)  è  quella 
che,  senza  tenere  in  alcun  conto  il  bisogno  individuale,  lavora  pel 
bisogno  complessivo    di   tutti,  fabbricando    prodotti  omogenei  e  po- 


(1)  Bammentiamo  che  il  mestiere  (der  Erworb),  di  cui  ci  siamo  occupati  nel 
Capo  I,  non  va  confuso  coi  mestieri  e  con  le  arti^  di  cui  ci  occuperemo  fra  breve 
nel  9  1*.  n  primo  è  stato  studiato  oggettivamente  come  figura  economico-giuridica 
in  confronto  con  Tindustria,  e  senza  considerazione  del  numero  delle  persone  che 
n  possono  prender  parte  (V.  n**  616,  in  principio).  Invece  le  arti  ed  i  mestieri 
saranno  ora  studiati  soggettivamente,  in  quanto  cioè  hanno  per  necessario  presup- 
posto resistenza  di  rapporti  giuridici  fra  più  persone.  Il  neguito  della  esposi/iono 
metterà  questa  distinzione  in  luce  più  chiara. 

W.     b.  S.  P.  —  i*  Sori«.  —  Lm  tcittua  déiTunumnutratwné. 
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iniziarli  col  lavoro  al  perfetto  esercizio  del  mestiere  stesso.  Quando 
mancano  questi  caratteri  speciali,  e  si  ha  invece  un  capo  al  quale 
sono  sottoposti  degli  operai  al  solo  scopo  di  conseguire  una  mercede, 
non  si  ha  un  mestiere  nel  senso  economico-sociale  da  noi  espostoi 
ma  sibbene  l'esercizio  puro  e  semplice  di  una  impresa  qualsiasi,  che 
genera  rapporti  di  diritto  privato,  ma  non  ha  alcuna  importanza 
per  la  scienza  dell'amministrazione,  appunto  perchè  manca  dell'ele- 
mento unitario  corporativo.  11  diritto  di  maestro  (Meisterrecht), 
Sidnuqne,  presuppone  la  capacità  d'insegnare  l'esercizio  di  un  mestiere 
ed  ha  per  conseguenza  la  facoltà  di  avere  per  collaboratori  garzoni 
ed  apprendisti,  destinati  anch'essi  a  diventare  un  giorno  maestri,  o 
capi  d'arte.  Così  nasce  l'idea  della  perpetuità  del  mestiere,  per  cui 
talora  alcuni  maestri  legano  il  loro  nome  al  mestiere  in  modo  che, 
anche  quando  non  è  più  da  loro  esercitato,  continua  a  figurare  sotto 
lo  stesso  nome.  Ai  nostri  giorni  però  questo  fatto  è  raro  od  ha  per- 
duta l'importanza  che  una  volta  aveva. 

Anche  le  relazioni  intime  tra  garzoni  e  maestri  sono  oggigiorno 
profondamente  modificate.  Si  sa  che  in  un  primo  periodo  essi  ebbero 
in  comune  il  letto  e  la  mensa  —  che  in  un  secondo  periodo  l'aumen- 
tata produzione  rese  impossibile  questa  ceabitazione  od  obbligò  i 
garzoni  a  far  casa  a  se,  pur  continuando  a  mantenere  col  maestro 
quei  rapporti  di  solidarietà  morale  nascenti  necessariamente  dalla 
circostanza  di  aver  appreso  da  lui  il  mestiere  —  e  che  finalmente 
nel  terzo  periodo,  il  presente,  i  garzoni  non  hanno  più  alcun  vincolo 
morale  eoi  maestri  e  si  confondono  cogli  operai  ordinari  di  tutte  le 
industrie.  Laonde  si  può  conchiudere  con  lo  Stein,  che  se  non  ci 
fossero  ancora  gli  apprendisti,  non  ci  sarebbe  più  neanche  il  mestiere 
come  egli  lo  ha  concepito  e  rappresentato. 

626.  —  Ma  anche  gli  apprendisti  non  sono  più,  come  erano 
una  volta,  considerati  come  membri  della  famiglia  del  maestro; 
essi  sono  minorenni,  affidati  alle  cure  di  un  capo-maestro  o  capo 
d'arte,  perchè  insegni  loro  la  sua  arte  ò  il  suo  mestiere  e  nulla 
più.  L'abolizione  dello  corporazioni  o  maestranze  ha  portato  con  sé 
l'abolizione  di  quell'antica  intimità  di  rapporti  e  compenetrazione 
d'interessi  di  cui  abbiamo  parlato,  ed  ha  fatto  nascere,  in  loro  vece, 
nuovi  rapporti  di  diritto  privato,  e  più  propriamente  contratti  di 
locazione  di  opere  di  un  minorenne  (Dienstvertrag  eines  Unmtin- 
digen).  su  cui  si  dovrebbe  estendere  la  vigilanza  degli  ispettori 
industriali.  Sicché,  in  realtìi,  questa  figura  giuridica,  che  i  Francesi 
distinguono  col  nome  di  apprfmMssage,  si  può  dire  che  sia  in  uno 
stato  transitorio,  o  piuttosto  di  coini)leta  trasformazione. 

In  conclusione,  questi  corpi  di  mestieri  autonomi  si  sono  com- 
pletamente trasformati,  e  poco  por  volta,  stanno  por  essere  assor* 
bili  nel  sistema  della  grande  industi'ia.  Delle  antiche  istituzioni  non 
restano  che  due  elementi  :  i  giudizi  dei  probiviri  e  le  società  di  mutuo 
soccorso.  Ma  anche  questi  elementi,  che  una  volta  formavano  buona 
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parte  del  lato  etico  degli  antichi  sodalizi,  oggi  hanno  aamito 
aspetto  interamente  sodale,  e,  trasformati  ed  adottati  alle  esige 
moderne  tanto  diverse  dalle  antiche,  hanno  presso  altro  aspe 
altra  organizzazione,  altra  importanza  e  quindi  altra  significali 
economica  e  giuridica;  e  però  non  ò  questo  il  luogo  di  parlarne 
proposito. 


§  2.  —  Deffindudria  in  seneo  etreOo. 

687.  —  L'industria,  considerata  in  senso  stretto,  ò  anzitutto  i 
nozione  economica,  perchè  suppone  l'idea  dell'intrapresa,  ed  una  nozi< 
sociale,  perchè  suppone  un  capitale  che  va  in  cerca  del  lavoro  ed 
lavoro  che  va  in  cerca  del  capitale.  La  scienza  dell'Amministrasi 
si  occupa  dell'industria  quando  già  le  scienze  economiche  e  soc 
se  ne  sono  occupate,  e  però  può  fare  a  meno  di  dame  una  dét 
zione.  Soltanto  essa  è  obbligata  a  tracdame  i  limiti,  per  determin 
con  precisione  il  proprio  compito  e  per  ben  distinguere  quest'indusi 
dai   mestieri,   di   cui   abbiamo  già  parlato,  e  dal  commercio,  di 
parleremo  in  seguito.  A  questo  proposito  basterà  ricordare  che 
mestieri  il  capitale  ed  il  lavoro  sono  fra  loro  completamente  fda 
confusi,  e  che  nel  commercio  non  si  tratta  già   di  creare  dei  b( 
ma  di  procurare  un  valore  ed  un  prezzo  a  beni  già  creati.  L'indusb 
invece,  ha  per  iscopo  di  creare  dei  beni   (produzione)   riunendo 
armonizzando  due  forze  indipendenti,  il  capitale  ed  il  lavoro. 

Considerata  l'industria  a  questo  modo,  essa  ci  si  presenta  co 
una  sorgente  specifica  del  continuo  sviluppo  di  tutta  la  vita  ecoi 
mica.  Suo  principale  merito  è  di  aver  contribuito  a  procurare 
lavoro  personale  la  sua  indipendenza,  limitata  soltanto  dal  posse 
del  capitale  monetario;  ma  anche  codesta  limitazione  può  es» 
dall'industria  eliminata,  quando  riesca  ad  organizzare  ed  a  metb 
inatto  un  credito  d'affare  (Geschàftscredit),  che  permetta  di  ui 
fruire  oggi  il  guadagno  di  domani.  Ad  ogni  modo,  mercè  quei 
emancipazione  del  lavoro  [produttivo  individuale,  l'industria  ha  di 
a  tutta  la  vita  economica  un  lavoro  libero  ed  illimitato,  ha  dato 
prodotti  un  valore  indipendente  dai  bisogni  individuali  di  ciasc 
consumatore,  ha  reso  possibile  la  creazione  del  commercio,  ed  infi 
ha  permesso  al  produttore  di  calcolare  sui  bisogni  universali 
tutti  i  popoli,  dei  quali  perciò  egli  desidera  e  promuove  lo  svilupi 

L'introduzione  dell'industria  ha  quindi  schiusa  una  nuova  èra  p 
ciascun  popolo  e  pel  mondo  intiero,  ed  ha  dato  occasione  alla  f( 
mazione  di  capitali  individuali  speciali.  Ecco  adunque  di  nuovo  ini 
ressi  generali  di  fronte  ad  interessi  individuali  e  la  necessità 
subordinare  il  modo  di  essere  e  di  svilupparsi  dei  capitali  industrii 
individuali  ai  bisogni  collettivi  generali.  Questo  è   appunto   il   cól 
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pito  di  ciò  che  lo  Stein  chiama  il  diritto  amminvttrativo  delVindustria 
(Das  Verwaltungsrecht  der  Industrie). 

628.  —  Anche  qui  è  necessario  premettere  alcuni  principi  gene- 
rali, e  di  natura  tale  da  poterne  sempre  invocare  l'autorità  e  fame 
la  pratica  applicazione,  qualunque  sia  la  specie  d'industria  di  cui  si 
tratti.  Questi  prìncipi  si  possono  ridurre  a  quattro: 

1^.  Il  primo  riguarda  la  libertà  del  capitale,  nel  senso  che 
essendo  esso  il  prodotto  della  forza  economica  dell'individuo,  deve 
essere  libero  come  la  forza  che  lo  genera  e  non  può  quindi  essere 
escluso  da  nessuna  specie  d'industria.  Questa  nozione  s'identifica  con 
quella  della  libertà  del  mestiere,  di  cui  abbiamo  parlato  nel  n^  616; 

2^.  Il  secondo  principio  è  quello  che  sottopone  qualsiasi  specie 
d'industria  alle  esigenze  d'interesse  generale,  ed  anche  qui  le  nozioni 
di  guadagno,  di  mestiere,  d'industria  e  di  commercio  si  confondono 
in  un  solo  tutto,  in  quanto  deve  soggiacere  allo  stesso  principio  ;  ma 
sarà  poi  compito  del  sistema  del  diritto  industriale,  di  cui  diremo 
a  suo  luogo,  applicare  questo  principio  generale  alle  singole  in- 
dustrie ; 

3®.  Il  terzo  principio  si  riferisce  all'organizzazione  dell'ammi- 
nistrazione individuale,  nel  senso  che  l'amministrazione  centrale  poli- 
tica deve  rispettare  e  proteggere  le  amministrazioni  locali  autonome 
nella  loro  attività; 

4*.  Infine,  il  quarto  principio  tocca  da  vicino  l'amministra- 
zione sociale,  in  quanto  è  un  portato  della  lotta  tra  i  due  fattori 
della  produzione  industriale,  il  capitale  ed  il  lavoro,  lotta  che  si  può 
considerare  come  un'antitesi  economica  universale  di  classi  socialL 
Ha  qui  è  necessario  stabilire  nettamente  i  limiti  tra  l' ammini- 
strazione industriale  e  la  scienza  sociale,  poiché  la  confusione  dei 
principi  su  cui  si  fondano  queste  due  scienze,  confusione  pur  troppo 
frequente  nella  maggior  parte  dei  casi,  può  generare  oscurità  ed 
indurre  in  errori.  Ora,  siccome  l'economia  considera  il  lavoratore, 
rispetto  al  capitale,  come  mezzo  per  far  fruttare  il  capitale  stesso, 
ne  nasce  che  la  potenzialità  del  lavoro  individuale  è  sempre  sacri- 
ficata allo  scopo  supremo  economico,  che  consiste  nell'ottenere  il 
massimo  prodotto  col  minimo  dispendio,  d'onde  l'obbligo  dell'Ammi- 
nistrazione pubblica  di  temperare  questo  sfruttamento  dell'operaio  a 
favore  del  capitale.  Tale  scopo  si  ottiene  mediante  quell'istituto  di  diritto 
amministrativo  che  si  chiama  redime  delle  fabbriche  (Fabrikswesen). 
Il  principio  sociale,  invece,  consiste  nel  considerare  la  forza  del  lavoro 
non  già  come  una  semplice  forza  personale,  ma  come  un  elemento 
economico  indispensabile  per  la  formazione  del  capitale;  e  ciò  con- 
duce a  quella  parte  di  diritto  pubblico  che  si  occupa  del  regime  del 
salario  (Lohnwesen)  con  tutte  le  sue  conseguenze  e  nelle  sue  diverse 
forme.  Ecco  dunque  due  principi  e  due  punti  di  partenza  ben  distinti, 
l'uno  economico  e  l'altro  sociale.  La  nostra  scienza  non  si  può  occu- 
pare del  primo,  e  quindi  deve  occuparsi  del  regime  delle  fabbriche 


Il  secondo  stadio  comincia  con  due  fattori,  teen 
chine,  l'altro  economico,  l'organizzazione  del  credito 
a  vapore  rappresenta  la  forza  naturale  messa  al  se 
umano,  rende  possibile  il  far  fronte  agii  infìniti  biso 
crea  una  produzione  ed  un  commercio  mondiali,  rid 
qualunque  materia,  e  con  la  sua  forza  inesauribile  i 
di  essere  chiamata  la  madre  dell'industria  nel  seni 
non  c'è  la  macchina  non  c'è  che  il  mestiere;  dove  a^ 
ivi  esiste  la  vera  industria.  —  Il  eredito,  alla  sua  ' 
cialmente  quello  che  altrove  abbiamo  chiamato  ere 
potentemente  concorso  allo  sviluppo  delle  industrie,  j 
chine,  sicché  quello  e  queste  si  possono  senza  du 
come  il  sangue  ed  i  nervi  di  tutto  l'organismo  econ 
moderno.  —  Lo  sviluppo  inatteso  preso  dalle  industri* 
di  subordinare  tutte  le  esigenze  economiche  e  so( 
delle  industrie  stesse,  e  quindi,  auspice  Adamo  S 
qualsiasi  ingerenza  amministrativa  dello  Stato  nel  i 
striale  ;  il  che  condusse  a  ciò  che  poscia  fu  detto  Itiy 
0  commercio  libero  (Preihandel). 

Se  non  che,  la  stessa  industria  ebbe  a  sperìmei 
dell'intervento  del  potere  dello  Stato  in  questa  mi 
concorrenza  rivelò  gravi  pericoli,  per  evitare  i  quali  s 
protettori,  i  quali  formarono  poi  il  fondamento  del  dìi 
tivo  internazionale  industriale.  Attualmente,  e  questo 
uno  dei  quesiti  fondamentali  nascenti  dai  rapporti  i 
zione  e  l'industria  consiste  appunto  nel  ricercare  8< 
il  sistema  della  libertà  degli  scambi  oppure  quello 
tori.  Ma  anche  questo  concetto,  di  per  sé  alquanto 
cominciato  a  cedere  il  posto  ad  un'  idea  più  conc 
fondamento  i  bisogni  pratici  del  popolo  e  che  ha  tr 
alleato  nelle  idee  sociali  che  nella  seconda  metà  di 
sono  fatte  valere  e  spesso  prevalsero  in  tutti  i  rapi 
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680.  —  Questo  sistema  di  diritto  amministrativo  industriale  spe- 
dale è  dallo  Stein  diviso  in  tre  parti.  La  prima  contiene  le  modifi- 
cazioni al  diritto  comune  per  riguardo  a  ciò  che  forma  un  capi- 
tale incorporale  e  costituisce  perciò  una  proprietà  intellettuaU,  La 
seconda  riguarda  Tesercizio  di  quelle  industrie  per  cui  sono  necessarie, 
nell'interesse  pubblico,  conoscenze  speciali  e  comprende  perciò  le 
professioni  liberali.  La  terza  si  riferisce  al  regime  delle  fabbriche  ed 
ha  per  oggetto  non  già  il  salario  dell'operaio^  ma  \\  lavoro  stesso. 
Di  queste  tre  parti  conviene  parlare  separatamente. 

681.  —  a)  Della  proprietà  intellettuale  (Das  geistige  £igenthum). 
D  lavoro  dello  spirito  ed  i  risultati  che  ne  derivano  non  possono  di 
per  sé  stessi  formare  un  concetto  giuridico,  perchè  manca  loro  un 
elemento  senza  del  quale  non  si  può  concepire  alcun  diritto,  cioè  la 
limitabilitk  esterna  del  loro  contenuto.  Invece,  questo  concetto  giu- 
ridico sorge  appena  il  lavoro  incorporale  si  associa  ad  un  capitale 
per  creare  un  prodotto  economico;  ma  quando  ciò  si  verifica,  è 
appunto  il  lavoro  incorporale  che  dà  al  prodotto  un  valore  economico, 
sicché  la  proprietà  intellettuale  ha  per  contenuto  soltanto  quel  valore 
che  il  lavoro  intellettuale  ha  dato  al  prodotto  del  capitale.  Così 
essendo  le  cose,  è  naturale,  che  anche  questo  prodotto  reclami  la  sua 
protezione  giuridica,  e  che  la  relativa  proprietà  faccia  parte,  come 
ogni  altra,  del  diritto  contrattuale  e  sia  suscettibile  di  uso  e  di  pos- 
sesso, di  guadagno  e  di  perdita. 

Posto,  adunque,  che  il  lavoro  dello  spirito  dà  al  prodotto  un 
valore  economico,  nasce  il  dubbio  se  il  compratore  del  prodotto 
acquisti  il  diritto  di  godere  e  di  usare  illimitatamente  del  valore 
incorporale  e  quindi  di  fare  del  prodotto  stesso  delle  copie  o  delle 
imitazioni.  Se  questo  dubbio  si  risolvesse  aftermativamente,  ne  ver- 
rebbe che  il  compratore  con  la  moltiplicazione  tecnica  del  prodotto 
usufruirebbe,  sul  prodotto  di  un  lavoro  incorporale,  di  un  diritto  di 
guadagno  che  in  realtà  egli  non  ha  pagato  perchè  non  ha  potuto 
essere  compreso  nel  prezzo  di  costo;  o,  in  altri  termini,  la  prima 
applicazione  tecnica  del  lavoro  incorporale  sfrutterebbe  completamente 
il  lavoro  stesso,  rendendolo  del  tutto  sterile.  Ora,  questa  sterilizza- 
zione di  un  lavoro  di  tanta  importanza  importerebbe  una  grave  per- 
dita nel  campo  dell'economia  generale,  e  però  è  d'interesse  pubblico 
che  il  diritto  del  compratore  sia  contenuto  in  limiti  certi  e  ristretti, 
e  quest'interesse  vuol  essere  studiato  dalla  Scienza  dell'Amministra- 
zione, la  quale  deve  riuscire  alla  conclusione  che  la  vendita  dei 
prodotti  materiali  del  lavoro  spirituale  non  può  contenere  la  facoltà 
dell'uso  a  scopo  di  riproduzione.  Ciò  costituisce  il  diritto  speciale  della 
proprietà  intellettuale,  ed  importa  la  necessità  che  l'amministrazione 
riconosca  pubblicamente  l'esistenza  di  una  siffatta  proprietà  intel- 
lettuale per  poterle  assicurare  una  protezione  giuridica.  Il  diritto 
pubblico  ha  il  compito  di  stabilire  le  forme  di  questa  protezione, 
adattandole  allo  scopo,  che  varia  col  variare  della  specie  della  prò- 
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prìetà  intellettaale.  Le  pratiche  applicazioiii  di  tale  protesioae,  qiuu 
sorgano  pretese  e  contestazioni,  rientrano  nelle  attribnzioni  del  diri 
privato. 

Tre  sono  le  diverse  specie  di  questa  proprietà:  la  proprietà  1 
teraria,  la  proprietà  industriale  ed  i  marchi  e  segni  di  £abbR 
Parliamone  separatamente. 

682.  —  La  proprietà  letteraria  non  ò  altro  che  Tapplicazione 
concetto  della  proprietà  intellettuale  al  lavoro  letterario  ed  ai  i 
prodotti.  Se  non  che,  in  quest'applicazione  bisogna  ben  distingo 
ciò  che  appartiene  al  diritto  privato  da  ciò  che  rientra  nelle  atbi 
zioni  del  diritto  pubblico.  Lifatti,  il  lavoro  letterario  produce 
manoscritto  suscettibile  di  possesso  e  di  uso  e  quindi  capace  di  r 
presentare  un  valore,  che  attribuisce  a  questo  prodotto  il  carati 
di  una  proprietà  mobiliare  alla  quale  corrisponde  un  diritto  rei 
Questa  proprietà  è  completamente  indifferente  rispetto  al  vai 
incorporale.  Il  concetto  della  proprietà  letteraria,  invece,  non  soi 
se  non  quando  codesto  valore  incorporale  è  in  grado  di  produrre 
profitto  autonomo  per  mezzo  della  sua  moltiplicazione  tecnica,  e 
per  mezzo  della  stampa.  Questo  profitto  si  ottiene  quando  Tant 
consegna  il  manoscritto  all'editore  e  stipula  con  lui  un  contrt 
di  edizione  (Yerlagsvertrag),  col  corrispettivo  di  un  onorai 
Le  relazioni  che  intercedono  tra  l'autore  e  l'editore  o  fra  uno 
essi  ed  un  libraio  sono  regolate  dal  diritto  privato  della  proprit 
letteraria. 

Il  compito  del  diritto  pubblico  comincia  quando  i  libri,  giorni 
0  immagini,  che  sono  le  diverse  forme  di  tali  prodotti,  entrano  i 
pubblico  traffico,  giacché  appunto  allora  comincia  ad  aver  vigore 
principio  fondamentale,  secondo  il  quale  la  compra  di  un  esempli 
non  implica  l'acquisto  del  diritto  di  usarlo  a  scopo  di  moltiplicazic 
tecnica  o  di  riproduzione  (Nachdruck).  La  nozione  della  rìpnK 
zione,  adunque,  costituisce,  in  questa  materia,  il  contenuto  del  dirìi 
amministrativo,  che  deve  regolare  e  proteggere  la  produttività  e( 
nemica  del  lavoro  intellettuale,  e  più  specialmente  deve: 

a)  stabilire  la  formalità  esteriore  che  valga  a  far  riconosci 
la  proprietà  letteraria  di  una  data  opera.  Le  forme  principali  bì 
perate  sono  due:  T  indicazione  dell'editore  nella  stampa,  oppn 
l'inserzione  dell'annunzio  di  tale  proprietà  riservata  in  un  regist 
speciale  (Copyright)  ;  la  prima  è  molto  più  pratica  della  second 

b)  regolare  i  rapporti  intercedenti  tra  l'autore  e  l'editore 
quanto  non  abbiano  formato  oggetto  di  un   contratto   speciale, 
generale  la  proprietà  letteraria  cessa  dopo   un  determinato  perio 
di  tempO;  che  comincia  a  decorrere  dalla  morte  dell'autore; 

e)  determinare  con  quali  criteri  si  debba  giudicare  se  un  lavo 
sia  riproduzione  vera,  o  semplice  rimpasto  (Bearbeitung).  Vero 
che  questi  dubbi  non  possono  esaminarsi  che  caso  per  caso,  ma  resf 
sempre  indubitato,  che  allorquando  il  primo  lavoro  incorporale  I 
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ormato  oggetto  di  un'opera  interamente  nuova,  non  si  può  parlare 
i  riproduzione. 

In  Italia  questa  materia  è  regolata  dalla  legge  19  settembre  1882 
alla  proprietà  letteraria  ed  artistica,  la  quale  limita  a  tre  mesi  dalla 
•ubblicazione  il  tempo  utile  per  la  dichiarazione  e  per  i  depositi 
ichiesti  a  guarentigia  dei  diritti  dell'autore,  ma  permette  anche  una 
ichiarazione  tardiva  a  condizione  che  non  sia  fatta  oltre  il  decennio 
!  che  non  impedisca  la  vendita  delle  copie  già  stampate.  La  prò- 
»rietà  letteraria  dura  tutta  la  vita  dell'autore  e  quaranta  anni  dopo 
a  sua  morte,  ed  anche  ottanta  anni  se  trattasi  di  un'azione  coreo- 
grafica o  di  qualunque  composizione  musicale. 

633.  —  Le  prime  disposizioni  legislative  contro  la  contraffazione 
ebbero  il  carattere  di  privilegi  e  furono  emanate  in  Venezia  nel  1491, 
n  Milano  nel  1495,  a  Norimberga  nel  1501,  in  Francia  nel  1507  ed 
n  Inghilterra  nel  1518.  La  scienza  non  cominciò  ad  elaborare  il 
>rincipio  del  diritto  riservato  di  riproduzione  che  nello  scorso  secolo, 
quando  se  occuparono  anche  filosofi,  come  Fichte  (1793)  e  Kant  (1797), 
3  giuristi  e  pubblicisti,  come  Becker  (1),  Ptttter  (2),  Mittermaier  (3) 
3d  altri  che  qualificarono  la  contraffazione  come  un  furtum  usus. 
L'espressione  di  propriété  des  auteurs  apparve  per  la  prima  volta 
nella  legge  del  7  gennaio  1791  e  fu  adottata  da  tutte  le  leggi  di 
Europa  e  d'America,  che  su  tale  argomento  si  sono  venute  man  mano 
pubblicando  nel  corso  del  nostro  secolo,  in  cui,  oltre  alle  numerose 
pubblicazioni  scientifiche  (4),  questa  materia  ha  giustamente  formato 
aggetto  di  convenzioni  intemazionali,  riconosciute  indispensabili  per 
lare  alla  proprietà  letteraria  quella  sicurezza  e  quel  grado  di  pro- 
tezione che  non  avrebbe  potuto  conseguire  con  le  sole  disposizioni 
legislative  di  carattere  esclusivamente  nazionale. 

634.  —  I  principi  da  noi  esposti  intomo  alla  proprietà  letteraria 
sd  artistica  sono  quasi  comuni  alla  proprietà  industriale,  che  concerne 
il  diritto  di  invenzioni  e  scoperte  (das  Recht  der  Erfindungen) 
0  il  diritto  di  brevetto  (das  Patentrecht).  Una  nuova  scoperta 
rappresenta  un  nuovo  valore  d'uso  di  un  oggetto  concepito  e  fabbri- 
cato con  idee  e  criteri  speciali,  e  però  la  sua  vendita  non  implica  il 
liritto  nel  compratore  di  farne  delle  copie,  delle  imitazioni  e  delle 
noltiplicazioni  tecniche;  il  tipo  inventato  costituisce  un  valore  eco- 


(1)  Eigenthums recht  an  GeiAteswerken,  1789. 

(2)  Abhandlungen  voni  BQchernachdruck,  1774. 

(3)  Deutsches  Privairecht,  §  296. 

(4)  Fra  le  tante,  rammenteremo  le  seguenti:  Klostebmanh,  Urheberrecht  und 
VerUtgarecht  nach  deutschem  und  internaUonalem  Recht^  1869  —  Id.,  Geintiges  Ei- 
jenthum,  voi.  II,  1867  —  Oskar  Waechter,  Verlagarecht j  1858  —  Remouabd,  Traiti 
ìes  droits  d'auteur  —  Block,  Z>iW.,  v.  Propriété  littéraire  —  Maugham,  Treatise  oh 
Ihe  law  of  literary  propriety  1828  —  Gneist,  Englisches  Verwaltungsreeht^  voi.  Il, 
S  55  —  MoisÉ  Amar,  Dei  diritti  degli  autori  di  opere  deWingegno,  F}^  Bocca,  1874. 


Una  prima  condizione  necessaria,  perchè  si  possi 
concessione  del  brevetto,  è  che  l'invenzione  contea^ 
nvovo  valore  d'uso,  e  tale  riconoscimento  può  farsi  j 
da  una  pubblica  Amministrazione  anziché  dall'auto 
Questo  scopo  si  può  raggiungere  coll'istituzione  i 
sione  speciale,  alla  quale  sì  deve  assegnare  un  proc 
minato.  Il  primo  passo  che  si  fa  in  questo  procedin 
cnrare  all'inventore  l'acquisto  del  suo  diritto,  in  cu 
facoltà  di  serbare  il  segreto  dell'invenzione.  Ma  la 
anche  il  diritto  di  dichiarare  che  l'invenzione  non  bs 
Ciò  però  non  vuol  dire  che  il  diritto  alla  nuova  seo 
se  non  quando  la  Commissione  siasi  pronunziata;  e  q 
libero  ad  ognuno  di  adire  il  magistrato  ordinario 
egli  è  stato  il  primo  inventore,  che  la  sua  scoperta  ( 
cosa  di  nuovo,  e  che  colui  che  se  ne  giova  vuole  us 
taggi  derivanti  dalla  scoperta  stessa.  Ad  ogni  modo 
proibire  la  contraffazione  delle  nuove  scoperte  debi 
Bciute,  e  deve  comminare  una  pena  pei  coatravven 
d'invenzione  costituisce  la  prova  del  legale  riconosci 
fondato  sopra  una  cause  d'utUUé  publique,  secondo  l'è 
legge  francese,  e  deve  stabilire  la  durata  della  privi 

Fin  qui  si  estende  il  compito  dell'Amministraz 
all'interessato  giovarsi  di  queste  norme  per  difendei 
fattori,  chiamandoli  a  rispondere  del  loro  fatto  ini 
ordinari  per  l'applicazione  delle  pene  e  per  la  rivai 

In  Italia  è  in  vigore  la  legge  del  30  ottobre  185 
privative  industriali,  estesa  a  tutto  il  regno  da  alt 
gennaio  1864,  n''  1657,  ed  esplicata  da  un  regolament 
regio  decreto  del  31  gennaio  18t>4,  n"  167-4.  Questa 
che  gli  effetti  di  un  attestato  di  privativa  cominciai 
in  cui  ne  fu  prodotta  la  domanda,  e  che  la  durata 
stessa  non  potrà  essere  maggiore  di  anni  quindici,  i 
anno  (art.  lU),  facendo  cos'i  applicazione  esatta  dei  d 
retici  fondamentali  stabiliti  dallo  Stein,  liispetto  all'è; 
l'articolo  12  della  convenzione  per  la  protezione  della 
striale,  conchiusa  a  Parigi  il  30  marzo  1883  tra  il 
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diversi  Stati  esteri,  ed  approvata  e  resa  esecutiva  con  la  legge  del 
7  luglio  1884,  no  2473. 

685.  —  I  principi  che  regolano  i  marchi  ed  i  segni  distintivi 
di  fabbrica  hanno  un  contenuto  ben  diverso  da  quelli  che  riguardano 
i  brevetti  d'invenzione.  Qui  non  si  tratta  più  di  nuove  scoperte  da 
proteggere,  ma  di  segni  particolari  che  hanno  un  valore  economico, 
in  quanto  rappresentano  la  fiducia  del  compratore  sui  prodotti  di  una 
data  industria.  L'ingerenza  del  diritto  pubblico  qui  non  ha  nulla  di 
etico,  ma  molto  di  economico,  e  serve  per  assicurare  al  produttore 
l'esito  delle  sue  merci  e  per  accertare  il  consumatore  dell'identità 
del  prodotto  da  lui  acquistato.  Il  consumatore,  infatti,  il  più  delle  volte 
si  deve  affidare  più  alla  marea  di  fabbrica  che  al  suo  giudizio  per- 
sonale, mentre  d'altra  parte  il  produttore  ha  bisogno  di  un  mezzo 
legale  efficace  per  trar  profitto  dalla  fiducia  del  pubblico,  acquistata 
dopo  molti  anni  di  esercizio.  Anche  qui  il  procedimento  più  naturale 
è  quello  di  far  registrare  la  marca  o  il  segno  di  fabbrica  sui  libri 
tenuti  da  un'amministrazione  speciale,  e  di  stabilire  fra  Nazioni  amiche 
convenzioni  internazionali  atte  a  scongiurare  i  pericoli  delle  con- 
traffazioni. Quest'ultimo  punto  è  anzi  di  una  capitale  importanza, 
giacche  senza  la  concorrenza  internazionale  questa  forma  speciale  della 
proprietà  intellettuale  non  avrebbe  alcuna  pratica  importanza. 

La  Francia  è  stata  la  prima  a  disciplinare  legislativamente  questa 
materia,  insieme  alla  proprietà  industriale,  fin  dal  1791.  Nel  1800 
sottopose  la  decisione  delle  vertenze  a  ciò  relative  al  Conseil  des 
prudhommes,  finche  con  la  legge  del  29  agosto  1825  organizzò  il  depo- 
sito dei  dessins  de  fabrique  e  pose  cos\  le  basi  di  tutta  la  legislazione 
europea  successiva.  L*  Inghilterra  non  vi  provvide  che  nel  1842, 
l'Austria  nel  1858,  il  Principato  di  Oldenburg  e  lo  Stato  di  Baden 
nel  1864,  la  Germania  nel  1874.  Infine  l'Italia  ha  emanato  la  legge 
del  30  agosto  1868,  n**  4577  ed  il  regolamento  approvato  con  regio 
decreto  del  7  febbraio  1869,  n®  4860  sui  marchi  e  segni  distintivi  di 
fabbrica,  con  cui  sono  comminate  delle  gravi  multe  (L.  2000  a  4000) 
contro  coloro  che  usurpano  il  nome  o  la  firma  di  una  società  o  di 
un  individuo,  o  che  si  appropriano  la  ditta  commerciale,  l'insegna  del 
negozio,  l'emblema  caratteristico,  la  denominazione  o  il  titolo  di  una 
associazione  o  di  un  corpo  morale,  per  apporli  sopra  botteghe,  oggetti 
d'industria  o  di  commercio,  disegni,  incisioni  o  altre  opere  d'arte.  — 
Affini  a  queste  disposizioni  ed  a  quelle  relative  alla  proprietà  indu- 
striale sono  quelle  contenute  nella  legge  30  agosto  1868,  n"  4578, 
concernente  i  disegni  e  modelli  di  fabbrica,  e  nel  relativo  regola- 
mento approvato  con  regio  decreto  del  7  febbraio  1869,  n**  4861^  con 
cui  è  fissata  a  due  anni  la  privativa  spettante  agl'inventori  di  nuovi 
disegni  o  modelli  di  fabbrica,  anche  quando  la  privativa  stessa  sia 
stata  accordata  all'estero  (art.  2  e  3  della  legge). 

686.  —  b)  Delle  professioni  speciali.  —  Sotto  questo  titolo  si  com- 
prendono tutte  quelle  professioni,  mestieri  e  lavori  fissi  e  duraturi, 
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iella  categoria  di  cui  parliamo,  ed  il  mereiaio  stabile  fa  parte  dei 
ommercianti.  Nel  primo  è  infatti  malagevole  constatare  se  pre- 
alga  il  capitale  o  l'attività  personale,  ma  in  tutti  i  casi  è  certo  che 
n  mereiaio  ambulante  esercita  piìi  un  mestiere  che  un  commercio. 
ìei  mestieri  compresi  in  questa  categoria  l'Amministrazione  ha  inge- 
enza  in  quanto  è  obbligata  a  sottoporne  l'esercizio  a  prescrizioni  di 
olizia. 

687.  —  e)  Del  regime  delle  fabbriche.  —  Nelle  fabbriche  il  capitale 
lonetario  rappresenta  la  sorgente  e  la  forza  della  produzione  ;  all'in- 
eresse  di  questo  capitale  debbono  corrispondere  lo  scopo,  l'estensione 
la  qualità  del  lavoro.  La  natura  del  capitale  stesso  è  tale  da  ren- 
ere per  esso  indifferente,  almeno  in  parte,  la  capacità  produttiva 
ersonale  dell'intraprenditore.  L'individualità  è  data  alla  fabbrica  non 
ià  dalla  personalità  di  chi  la  dirige,  ma  dalla  specialità  dei  suoi 
rodotti;  ed  il  suo  guadagno  è  conseguenza  necessaria  di  una  legge, 
Ha  quale  la  fabbrica  medesima  non  si  può  sottrarre.  Tale  legge 
onsiste  in  questo,  che  quanto  più  grande  è  la  somma  dei  prodotti, 
Anto  pili  piccolo  è  il  guadagno  netto  di  ciascun  singolo  prodotto; 
'onde  il  bisogno  di  estendere  la  produzione.  E  poiché  il  guadagno 
etto  è  rappresentato  dalla  differenza  tra  il  costo  di  produzione  e  il 
rezzo  di  mercato,  ne  viene  che  ogni  fabbrica  deve  cercare  di  restrin- 
ere  al  minimo  possibile  le  spese  di  produzione  e  di  ampliare  al 
lassimo  possibile  l'esito  dei  prodotti.  Quando  una  fabbrica  riesce  in 
io,  il  capitale  impiegato  realizza  un  guadagno  che  può  servire  di 
ase  ad  una  nuova  produzione,  oppure  può  impiegarsi  a  nuove  forze 
roduttive.  In  questo  modo  la  legge  fondamentale  delle  fabbriche  è 
nche  legge  di  progresso  per  la  vita  economica  generale,  e  quindi  è 
vidente  che  chi  amministra  gl'interessi  generali  di  una  nazione  deve 
àdutare  con  gioia  la  nascita  e  lo  sviluppo  di  un  sistema  di  fabbriche, 
deve  far  di  tutto  per  promuoverlo. 

Qui  però  bisogna  intendersi.  Lo  Stato  non  ha  il  compito  di  pre- 
:;are  aiuti  e  sussidi  a  ciascuna  fabbrica,  come  si  fece  nei  secoli  scorsi, 
uesto  è  un  errore,  che  Adamo  Smith  ebbe  il  merito  di  dimostrare 
di  eliminare.  D  compito  dell'Amministrazione  odierna  consiste,  invece, 
el  predisporre  tutte  quelle  condizioni  che  possano  agevolare  l'eser- 
Lzio  delle  forze  produttive  di  ciascun  individuo;  essa  quindi  deve, 
3n  provvedimenti  d' indole  generale ,  promuovere  al  più  alto  grado 
ì  sviluppo  di  tutte  le  istituzioni  economiche  e  preparare  così  il  ter- 
3no,  su  cui  l'industria  delle  fabbriche  possa  liberamente  e  proficua- 
lente  esercitarsi. 

Ora,  se  è  indubitato  che  le  fabbriche  debbono  essere  assoggettate 
tutte  quelle  prescrizioni  relative  alla  polizia  dell'impianto,  dell'eser- 
izio  e  della  produzione,  delle  quali  abbiamo  tenuto  discorso  parlando 
ei  mestieri,  non  è  però  da  credersi  che  ciò  possa  esser  sufficiente. 
1  è  invece  un  diritto  speciale  per  le  fabbriche,  che  di  anno  in  anno 
a  acquistando  sempre  maggiore  impoi*tanza,  e  che,  pel  lato  sociale 


costituiscono  1  tattori  principali  di  questo  diritto,  lutai 
come  abbiamo  già  accennato,  che  condizione  essenziale  p( 
di  una  fabbrica  è  di  produrre  al  massimo  buon  mercat< 
che  i  rapporti  contrattuali  fra  l'intraprenditore  e  Top 
essere  lasciati  all'  arbitrio  dei  contraenti ,  nasce  di 
padrone  della  fabbrica,  per  aumentare  il  suo  profitto,  de 
corrispondere  all'operaio  il  minor  salario  possibile  e  di 
lui  il  massimo  lavoro  possibile.  Ma  poiché  e  di  pubblico 
le  forze  produttrici  individuali  non  sieno  sfruttate  a  prol 
l'Amministrazione  è  obbligata  ad  intervenire  per  metter* 
quella  libertà  di  contrattazione,  limite  che  varia  a  secc 
speciali  e  sopratutto  in  considerazione  della  natura  d( 
ciascuna  produzione  richiede.  E  questo  è  il  punto,  in 
economiche  fanno  il  maggior  contrasto  con  le  t«orie  i 
cui  il  compito  dell'Amministrazione  piìi  si  avvicina  a  q: 
con  le  quali  qualche  volta  coincide. 

Attenendoci  per  ora  soltanto  ai  provvedimenti  an 
che  formano  il  contenuto  essenziale  del  diritto  industriali 
diciamo  che  tali  provvedimenti  sono  di  due  specie.  Alcui 
la  generalità  delle  fabbriche  e  sono  diretti  a  protegger* 
fisico  0  la  coltura  spirituale  degli  operai.  Tali  sono  qu 
scrivono  ìe  cautele  necessarie  per  gli  impianti  tecnici 
delle  fabbriche,  che  fissano  il  tempo  del  lavoro,  che  ord 
zione  dei  minorenni  e  simili  ;  ed  è  evidente  che  a  tuttt 
scrizioni  di  diritto  pubblico  non  si  può  derogare  con 
trattazioni,  essendo  quelle  eguali  per  tutte  le  fabbriche 
considerare  come  obbligatorie  ed  inderogabili.  Ciascuna 
ha  un  regolamento  intemo  che  si  riferisce,  non  già  al 
l'intraprenditore  o  al  salario  dell'operaio,  ma  all'ordì 
lavoro,  e  le  condizioni  di  questo  regolamento  sono  cona 
parti  integrnnti  ed  essenziali  del  contratto  intervenuti^ 
od   operai.    —    La   seconda  specie  di  provvedimenti    air 
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esse,  per  cui  i  provvedimenti  d'indole  generale  si  erano  manifestati 
insufficienti. 

Se  non  che  tutti  questi  provvedimenti  amministrativi,  che  in 
sostanza  limitano  lo  sfruttamento  della  forza  lavoratrice,  non  hanno 
[K>tuto  non  influire  sul  prezzo  della  forza  stessa,  cioè  sul  salario,  il 
juale  dal  campo  del  puro  diritto  privato  è  venuto  a  formare  anch'esso 
)ggetto  dell'Amministrazione,  ad  acquistare  un  nuovo  significato  e 
là  essere  intimamente  connesso  con  la  questione  del  lavoro.  Ed  a 
questo  punto  precisamente  comincia  il  compito  dell'Amministrazione 
sociale,  che  a  suo  luogo  sarà  da  noi  studiata. 


§  3.  —  Del  commercio, 

639.  —  U  concetto  giuridico  del  commercio  non  può  esser  tratto 
che  dal  concetto  economico  del  commercio  stesso.  E  però  vediamo 
Anzitutto  come  e  quando  quest'ultimo  sorge. 

Ogni  scambio  di  beni,  che  passano  da  una  persona  all'altra,  si 
fonda  sulla  differenza  di  valore  che  essi  hanno  per  le  due  parti 
contraenti.  Questa  differenza  rappresenta  sempre^  un  maggior  valore 
acquistato  dalla  merce  in  ogni  scambio,  e  quindi  un  guadagno,  che 
il  più  delle  volte  è  eccitamento  ad  una  maggiore  produzione.  Il  movi- 
mento delle  merci,  adunque,  è  un  sicuro  indice  dello  sviluppo  econo- 
mico di  un  popolo;  e  quando,  considerato  indipendentemente  dall'in- 
dustria produttrice,  crea  una  classe  speciale  di  persone  che  ne  fa  la 
sua  professione  abituale ,  sorge  ciò  che  tutti  conoscono  col  nome  di 
Commercio. 

Ogni  commercio  importa  dunque  un  guadagno,  costituisce  un  affare 
e  comincia  là  dove  finisce  l'industria  produttiva,  cioè  quando  questa 
ha  già  pronta  la  merce  che  deve  servire  all'uso  ed  ai  bisogni  del 
pubblico  ;  laonde  la  vendita,  che  della  propria  merce  fa  lo  stesso  pro- 
duttore, costituisce  uno  scambio,  ma  non  un  vero  atto  di  commercio, 
il  quale  si  ha  soltanto  quando  una  derrata  si  compra  per  essere 
rivenduta  (1).  Colui  che  abitualmente  compra  per  rivendere,  facendo 
di  ciò  la  sua  professione  abituale,  si  chiama  commerciante  ed  eser- 
cita un  mestiere  od  un'industria  commerciale  che  ha  una  fisonomia 
tutta  propria,  crea  un'infinità  di  rapporti  speciali,  dà  occasione 
al  nascere  di  molti  istituti  giuridici  singolari,  e  per  conseguenza 
dev'essere  governata  da  leggi  diverse  da  quelle  che  governano  le 
contrattazioni  ordinarie.  È  cosi  che  nasce  il  diritto  commerciale 
(Handelsrecht),  accanto  al  quale  sorgono,  poco  per  volta  ed  a 
misura  che  il  commercio  si  sviluppa,  molti  regolamenti,  molte  leggi 


(1)  Art.  3  del  Cod.  di  comm.  italiano. 


i 


u  viuevurtHi,  «  cae  uobrtimDt  sudo  uonuiziuoi  luuispeiisHDi 
la  vitA  economica  di  an  popolo.  D  potere  pubblico  aduni 
essere  indifferente  a  queste  due  forme  essenziali  della  vit 
e  deve  studiare  diligentemente  tutte  quelle  misure  che 
aBsicurame  il  buon  funzionamento  in  rapporto  coi  biso] 
della  Nazione.  Questi  studi  di  preparazione  formano  ciò 
chiama  la  politica  del  commercio  (die  Handelspolitik), 
di  tutte  le  disposizioni  positive,  che  ne  sono  il  riaultato,  e 
il  diritto  amministratitm  del  commercio  (das  Verwaltungf 
Handels),  che  regola  non  già  la  produzione,  ma  la  prod 
Nazione,  e  che  comprende  necessariamente  anche  il  siate: 
(das  ZoUwesen). 

640.  —  Anche  qui  è  opportuno  di  fare  un  breve  ce 
La  storia  del  commercio  si  può  dividere  in  tre  grand 
prima  epoca  comprende  il  mondo  antico.  Roma,  la  Qi 
gl'imperi  orientali  senza  dubbio  ebbero  un  commercio, 
assunse  un  grande  sviluppo,  ma  che  però  non  formò  i 
ne  di  un  diritto  speciale,  né  di  provvedimenti  ammini 
nozioni  del  credito,  dei  libri  di  commercio,  delle  asaicoi 
istituzioni  commerciali  speciali  rimasero  loro  affatto  8c« 
in  Roma  specialmente,  ogni  negotium  rientrò  sotto  il 
diritto  privato. 

Ben  diversa  fu  la  seconda  epoca,  in  cui  il  commer 
diritto  suo  proprio,  dovuto  alle  corporazioni  medioevaU. 
£vo  il  commercio  non  soltanto  fu  grande  e  ricco,  ma  ' 
forza  autonoma,  essendosi  le  corporazioni  dei  mercant 
da  quelle  dei  mestieri.  U  commercio,  più  vivo  nelle  < 
time,  trovò  un  natursle  associato  nella  navigazione,  at 
Italia  e  sulle  coste  del  Baltico,  e,  oltre  ad  aver  generata 
speciale  relativo  ai  trasporti,  ai  cambi  traettìzi  ed  alle  I 
un'amministrazione  autonoma  (Se)bstverwaltung),  ce 
miti  non  ancora  ben  precìsi,  ma  tale  che  invano  si  cero 
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Ciò  che  diede  al  commercio  un  impulso  potente  fu  la  scoperta 
dell'America,  la  quale  ebbe  per  primo  e  principale  effetto  di  richia- 
mare il  traffico  nelle  città  marittime  a  scapito  delle  città  situato 
neir  intemo,  e  poscia  fece  sorgere  le  Borse  di  commercio  coi  loro 
sensali,  porse  occasione  a  noleggi  infiniti  ed  importanti,  diede  un  forte 
impulso  allo  sviluppo  delle  Banche  e  fu  la  vera  causa  dell'indipen- 
denza delle  città  marittime.  Il  commercio  transatlantico  fu  sorgente 
di  grandi  ricchezze  e  schiuse  la  terza  grande  epoca,  in  cui  lo  Stato, 
dominato  dall'idea  allora  prevalente  che  la  moneta  rappresenti  la 
forza  di  una  nazione,  cominciò  ad  interessarsi  del  commercio,  il  quale 
prese  una  forma  completamente  nuova  coli 'introduzione  delle  dogane, 
del  diritto  marittimo,  del  Codice  e  delle  Camere  di  commercio,  delle 
colonie  commerciali  e  dei  Consolati,  istituiti  da  per  tutto  a  somiglianza 
di  quelli  che  nel  Mediterraneo  avevano  le  città  italiane.  Cosi,  accanto 
ad  un  diritto  commerciale  sorse  un'Amministrazione  commerciale,  e, 
quando  le  costituzioni  politiche  furono  adottate,  quest'Amministra- 
zione formò  l'oggetto  di  un  Ministero  speciale,  il  Ministero  del  com- 
mercio (Handelsministerium). 

641.  —  Con  questi  grandi  risultati  siamo  giunti  ai  nostri  tempi, 
in  cui  l'applicazione  delle  macchine  a  vapore  nella  produzione  indu- 
striale ha  portato  una  vera  rivoluzione  e  si  è  fatto  sempre  più  mani- 
festo che  l'industria  ed  il  commercio  sono  coso  inseparabili,  e  si 
alimentano  reciprocamente.  Però,  nonostante  questa  identità  e  com- 
penetrazione d'interessi,  la  scienza  deve  parlarne  separatamente,  non 
deve  confondere,  come  spesso  avviene  nella  pratica,  i  principi,  il  sistema 
e  l'organizzazione  di  queste  due  separate  e  distinte  forme  dell'attività 
economica,  che  sono  tanta  parte  della  vita  moderna.  Certo,  a  ben 
riflettere,  non  c'è  quasi  ramo  dell'  Amministrazione  che  non  abbia 
relazioni  intime  e  necessarie  col  commercio.  Le  poste,  i  telegrafi,  le 
strade  ferrate,  le  strade  ordinarie,  la  navigazione,  il  sistema  dei  pesi  e 
delle  misure,  sono,  si  può  dire,  tutte  istituzioni  create  dal  com- 
mercio, del  quale  seguono  costantemente  le  orme.  Dicasi  altrettanto 
del  sistema  monetario,  delle  banche  e  del  credito,  che  senza  il  com- 
mercio sarebbero  forme  vuote,  prive  di  interesse  e  di  significato.  Ma 
quando  la  scienza  si  vuole  occupare  del  commercio,  deve  presupporre 
l'esistenza  di  tutte  queste  forme,  delle  quali  abbiamo  già  parlato 
nei  luoghi  opportuni.  Soltanto  dobbiamo  avvertire  che,  appunto  a 
causa  dell'  identità  d'interessi  che  collegano  strettamente  l'industria 
al  commercio,  possiamo  dispensarci  dal  fare  di  quest'ultimo  la  trat- 
tazione di  una  parte  generale  e  rimandare  addirittura  il  lettore  a 
quanto  abbiamo  detto  nella  parte  generale  dell'industria,  limitandoci 
ad  esporre  la  parte  speciale  in  quanto  concerne  il  lato  amministra- 
fivo  ed  il  lato  giundico  del  commercio. 

642.  —  a)  Organizzazione  amministrativa.  —  Le  categorie  da  con- 
siderare a  questo  riguardo  sono  tre:  il  Ministero  del  commercio,  lo 
Camere  di  commercio,  le  società  ed  associazioni  commerciali. 

60.    B.  S.  P.  —  2"  Serie.    -  La  tcUnaa  déWammimstraMtotyi. 
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zione,  le  Camere  di  commercio  e  le  società  ed  associazl 
ctali,  che  del  commercio  bodo  una  dipendenza  necessaria 

In  Italia  sono  riconcentrati  nello  stesso  Ministero  ì  se 
all'industria,  al  commercio,  alle  miniere,  ai  pesi  e  misni 
prietà  artistica  e  letteraria  ed  al  credito  ed  alla  previdi 
tuti  di  emissione  sono  sorvegliati  dal  Ministero  del  Tes 
di  comunicazione,  in  Italia  ed  in  molti  altri  Stati,  sono  e 
zioni  del  Ministero  dei  lavori  pubblici. 

Le  Camere  di  commercio,  come  pubblici  istitnti,  riflalg( 
dì  Colbert  (1);  ma  la  loro  importanza  ha  cominciato 
nostro  secolo,  appunto  quando  ai  è  compreso  il  bisogno  di 
l'industria  ed  il  commercio  come  cose  indissolubili  fra  lor 
gli  organi  locali  incaricati  di  mettere  in  rilievo  i  bisoj 
ciò  che  può  concorrere  alla  formazione  del  capitale  industi 
dovrebbe  sparire  quella  separazione  che  esiste  tra  Cam' 
mercio  e  Camere  d"  industria,  la  loro  attività  dovrebbe 
accentuata,  la  loro  competenza  dovrebbe  essere  fissata  j 
loro  voto  dovrebbe  avere  maggior  peso  di  quello  che  d'< 
si  attribuisce,  infine,  negli  afhri  d'interesse  puramente  lo 
bero  avere  un'attribuzione  giurisdizionale  o  un  voto  de< 

Finalmente  le  società  e  le  associazioni  puramente 
sono  molto  rare,  se  non  si  vogliano  considerare  come  t 
società  ferroviarie.  Simili  istituzioni  sono  per  lo  piti  fon 
industriali.  Ve  ne  sono  però  di  quelle  che  riuniscono  am 
e  queste  sono  le  società  coloniali,  le  quali  portano  sei 
pronta  di  diritto  pubblico  ed  hanno  un  carattere  interni 

648.  —  b)  Organizzazione  giuridica.  —  Ogni  atto  di 
ha  una  fisonomia  speciale,  la  quale  fa  considerare  il  ci 
ne  deriva  come  una  modificazione  del  diritto  civile.  D'ai 
sono  rannorti  sncciali,  i  anali,  per  considerazioni  d'interet 
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mmerciale  (das  Handelsrecht),  il  fondamento  scientifico  del  quale 
deve  perciò  ricercare  in  parte  neirÀmministrazione  economica  ed 
parte  nel  Diritto  civile. 

L'elaborazione  scientifica  di  questo  diritto  speciale  comincia  quando 
condizioni  speciali  del  commercio   sono   tali  da   richiedere  e  da 
iggerire    esse   stesse    norme  speciali;    tanto  è  ciò  vero,  che  nella 
ta  commerciale  si  vengono  sempre  formando  i  così  detti  usi  mer- 
ntili  (l]f,  che  di  questo  diritto  fanno  parte  integrante,  e  che  con- 
dirono con  le  modificazioni  del    diritto  civile  e  coi  provvedimenti 
ionomico-amministrativi  a  dare  al  diritto  stesso  un'esistenza  auto- 
)ma.  E  appunto  questa  autonomia  che  ha  creato  por  gli  affari  con- 
nziosi  commerciali  una  tutela  giurisdizionale  speciale,  la  quale,  per 
ndole  stessa  degli  affari,  richiede  che  le  controversie  sieno  sottoposte 
giudizio  di  persone  speciali  (2),  e  che  tanto  le  risoluzioni  quanto 
esecuzioni  abbiano  luogo  con  la  massima  rapidità. 
Se  ora  ci  facciamo  a  considerare  che  anche  l'industria  deve  com- 
*are  la  materia  prima,  lavorarla,  e  poscia  vendere  il  prodotto  che  ne 
cava,  dobbiamo  necessariamente  dedurne  che  questa  duplice  azione 
compra  e  di  rivendita  attrae  anche  l'industria  nell'orbita  del  diritto 
>mmerciale.  Invece,  quando  esiste  un    capitale   speciale  destinato 
licamente  allo  scopo  di  comprare    dei    prodotti    per   rivenderli,  al- 
ra  si  ha  la  nozione  del  commercio  puro,  e  sorge  la  figura  speciale 
il  commerciante  che  ne  fa  la  sua  professione  abituale.  Nel  primo 
iso   si   ha   un   affare   od    atto   commerciale    (Handelsgeschàft), 
3I   secondo   un  intrapresa  commerciale  (Handelsunternehmung). 
o  svolgimento  logico  della  materia  richiede  quindi  che  si  parli  prima 
^gli  atti  commerciali  in  generale  e  poscia  delle  intraprese  commer- 
ali  in  particolare. 

644.  Il  fondamento  giuridico  di  un  atto  commerciale  non  diffe- 
sce  affatto  da  quello  delle  contrattazioni  civili  ordinarie.  Mentre 
3rò  in  queste  ultime  il  consumatore  paga  direttamente  al  venditore, 
ell'atto  commerciale,  invece,  il  pagamento  del  compratore  dipende 
ai  pagamenti  dei  compratori  successivi,  appunto  come  abbiamo  visto 
erificarsi  nel  regime  del  credito.  La  sicurezza  del  pagamento,  perciò, 
on  dipende  soltanto  dai  beni  o  dalle  attività  del  compratore,  ma 
siirinsieme  della  solidità  degli  afi'ari  suoi  coi  terzi.  L'affare  com- 
lerciale  adunque  è  setnpre  un  affare  di  credito,  ed  il  credito  rap- 
resenta  il  momento  giuridico  speciale  del  diritto  commerciale.  Ora, 
3  quest'ultimo  di  deve  considerare  come  un  complesso  di  modifi- 
izioni  del  diritto  civile,  ne  viene  che  quello,  come  questo,  dev'es- 
3re  diviso  e  considerato    nelle  sue  tre  categorie    fondamentali;  che 


(1)  Art.  1*  del  Cod.  di  comm.  italiano. 

(2)  È  noto  che  i  tribunali  commerciali  presso  di  noi  sono  stati  aboliti  con  la 
frge  del  25  gennaio  1888,  n^  5174,  la  quale  non  ha  però  abolita  la  ^'Mm(2t2r»on<* 
immerciale,  rimandata  ai  tribunali  civili  ordinari. 
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sono  il  diritto  delle  persane,  il   diritto   delle  cose  ed  il  diritto  adì 
obbUgaafiani, 

n  diritto  delle  persone  ci  presenta  in  primo  Inogo  la  ragioi 
sociale  0  la  diUa  o  firma  come  una  personalità  ginrìdica  sna  propri 
ed  in  secondo  luogo  una  categoria  di  mandatari  spedali,  che  sono 
cassieri,  i  corrispondenti,  i  ragionieri  e  simili,  i  quali  adempiono 
funzioni  determinate,  come  lo  indicano  i  loro  nomi,  e  che  contntttad 
coi  terzi  obbligano  la  ditta  o  ragione  sociale.  Da  costoro  dEUferiscoi 
i  coadiutori  o  assistenti  (Oehiìlfen),  i  quali  passano  avere  un  mai 
dato  e  sono  sufficienti  nelle  imprese  industriali,  mentre  nel  oommerc 
l'opera  di  quegli  agenti  sussidiari,  che  hanno  un  posto  loro  propr 
e  speciale  negli  affari,  è  indispensabile. 

Quanto  al  diritto  delle  cose,  è  noto  che  VaUiffo  di  un  comme 
dante,  a  cui  corrisponde  il  passivo,  è  costituito  dal  capitale  e  d 
crediti,  e  che  l'insieme  di  queste  attività,  quale  risulta  dai  libri,  fora 
il  capitale  della  ditta,  diverso  e  distinto  da  dò  che  forma  proprie 
privata  di  colui  o  di  coloro  che  costituiscono  la  ditta  medesima,  il 
proprio  qui  la  scienza  ha  l'obbligo  di  stabilire  con  precidono  i  limi 
di  questi  due  capitali,  ed  il  criterio  discretivo  necessario  aU'uopo 
è  fornito  predsamente  dal  prindpio  testò  da  noi  posto,  che,  de 
ogni  affare  commerciale  ò  sempre  un  afflare  di  credito.  Quando  pere 
un  capitale  d'intrapresa  ò,  nd  suo  indeme,  anche  un  capitale  in( 
viduale,  ò  evidente  che  il  credito  o  la  fiducia  avuta  dai  terd  si 
rivolta  a  tutto  Tindeme  di  questo  capitale,  e  però  in  tal  caso  m 
vi  può  essere  e  non  vi  è  nel  fotte  alcuna  distindone  tra  il  capita 
dell'intrapresa  ed  il  capitale  individuale,  i  quali  d  identificano  coi 
pletamente,  in  modo  che  le  obbligadoni  del  commerdante  impegnai 
nella  sua  responsabilità  tutto  ciò  che  egli  posdede.  I  codici  di  coi 
mercio,  anzi,  a  questo  riguardo  hanno  avuto  cura  di  determinare  o 
precisione  i  diritti  della  moglie  del  fallito  (1)  per  evitare  equivo 
incertezze  e  frodi.  —  Ma  quando  i  due  capitali  suddetti  sono  forme 
mente  e  giurìdicamente  separati  e  distinti,  come  quando  l'intrapre 
ha  un  capitale  fisso  oppure  è  esercitata  da  una  società  per  azioi 
allora  la  responsabilità  di  colui  che  vi  ha  parte  si  limita  al  capita 
con  cui  vi  ha  contribuito,  ed  alla  sicurezza  dei  terd  d  provvede  e 
la  pubblicità  dei  bilanci;  il  che  è  compito  proprio  dell' Amministi 
dono.  Così  le  società  in  accomandita  e  le  anonime  non  sono  istit 
zioni  esclusivamente  commerciali,  ma  anche  industriali,  e  costiti 
scono  un'applicazione  speciale  delle  regole  giurìdiche  che  governa 
le  società  in  generale. 

Finalmente   il    diritto  delle  obbligazioni,  per  quanto  concerne 
nostra  scienza,  non  presenta  di  speciale  che  il  copialettere,  la  tenu 
dei  librì  nei  modi  prescritti   dalla  legge,  T  inventario  ed  il  bilanci 
cose  tutte  di  cui  abbiamo  diffusamente  parlato  in  altra  occasione. 

(1)  Art.  780  a  787  del  Cod.  di  comm.  italiano. 
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per  le  quali  le  moderne  leggi  dovrebbero  essere  più  severe,  obbli- 
gando tutte  le  ditte,  anche  quelle  prettamente  industriali,  ad  ottem- 
perare à  questi  doveri,  e  minacciando  pene  determinate  per  ogni 
infrazione  alle  loro  prescrizioni. 

645.  —  L'intrapresa  commerciale  si  ha,  come  già  abbiamo  detto, 
quando  vi  è  un  capitale  personale  o  sociale  destinato  esclusivamente 
a  scopo  commerciale.  Da  essa  si  deve  distinguere  Vindìtstria  com- 
merciale  (Handelsgewerbe)  nel  senso  stretto,  come  i  magazzini  di 
vendita  al  minuto  ed  il  commercio  ambulante,  in  cui  il  lavoro  per- 
sonale predomina  sul  valore  del  capitale  impiegato;  e  però  lo  Stein 
ritiene  che  questi  sieno  veri  mestieri,  i  quali  rientrano  nel  dominio 
del  diritto  industriale.  La  vera  intrapresa  commerciale,  quella  che  si 
serve  di  un  capitale  per  comprare  e  per  rivendere  allo  scopo  di  gua- 
dagnare la  differenza  fra  i  due  prezzi,  può  esercitarsi  sulle  merci,  sui 
valori  e  sui  trasporti,  e  può  dar  luogo  cosi  a  tre  specie  di  intraprese 
speciali  ed  autonome,  di  cui  giova  parlare  separatamente. 

646.  —  Il  commercio  in  grosso  delle  merci  ha  assunto  una  fiso- 
nomia  tutta  propria  ed  una  importanza  economica  speciale,  in  parte 
pei  traffici  mondiali  ed  in  parte  per  l'aumentata  produzione  indu- 
striale, ed  è  una  delle  tante  applicazioni  della  divisione  del  lavoro.  La 
sua  caratteristica  gli  è  data  dalla  nozione  della  merce  (Waare),  in 
cui  si  comprendono  tutti  i  beni  mobili  destinati  ad  essere  rivenduti. 
La  compra  e  la  vendita  commerciale  hanno  perciò  una  natura  loro 
propria  e  sono  disciplinate  da  un  diritto  speciale.  La  merce  non  con- 
siste mai  in  un  oggetto  singolo,  ma  in  un  complesso  di  prodotti  spe- 
ciali omogenei.  Questa  loro  qualità  economica  genera  il  concetto  dei 
campioni  e  delle  mostre,  delle  ordinazioni  e  delle  consegne^  con  tutte 
le  conseguenti  condizioni  di  tempo,  di  luogo  e  di  pericolo.  Anche  la 
conclusione  dei  contratti  commerciali  può  aver  luogo  con  forme  spe- 
ciali, come  per  corrispondenza  postale  o  telegrafica  (1).  Il  Codice  di 
commercio  contiene  perciò  un  certo  numero  di  disposizioni,  le  quali 
appartengono  più  al  diritto  privato  comune  che  al  diritto  commer- 
ciale, e  si  occupa  di  funzioni  e  di  istituzioni  speciali,  di  cui  dob- 
biamo anche  tener  parola,  perchè  richiedono  l'ingerenza  della  pub- 
blica Amministrazione. 

In  primo  luogo  accenniamo  agli  agenti  di  commercio,  ai  com- 
messi viaggiatori  ed  ai  mediatori,  i  quali  esercitano  funzioni  partico- 
lari relative  alla  domanda  ed  all'offerta.  I  primi  due  sono  al  servizio 
di  una  determinata  impresa  commerciale,  mentre  i  terzi  servono  al 
commercio  in  generale.  I  mediatori,  infatti,  avvicinano  il  compratore 
al  venditore  o  servono  loro  come  tratto  d'unione,  rivestono  una  specie 
di  pubblico  carattere,  sono  sottoposti  a  prescrizioni   speciali  (2)  ed 


(1)  Art.  36  del  Cod.  di  comm.  italiano. 

(2)  Art.  26  a  39  del  Regolamento  per  l'esecuzione  del  Cod.  di  comm.  italiano, 
approvato  con  R.  D.  del  27  dicembre  1882,  n<>  1139. 
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diritto  industriale,  o  del  sistema  del  credito,  di  cui  già  abbiamo  par- 
lato. L'Amministrazione,  che  a  suo  luogo  vedemmo  quanta  parte  debba 
prendere  nell'emissione  dei  biglietti  di  banca,  in  queste  operazioni  di 
compra  e  vendita  di  valori  non  ha  alcuna  ingerenza. 

Il  sistema  delle  Borse  (das  Borsenwesen)  non  bisogna  consi- 
derarlo dal  suo  lato  cattivo  e  pericoloso,  in  quanto  cioè  le  Borse  sono 
cause  occasionali  di  gravi  perdite  e  di  lauti  guadagni  (1).  Esse  non 
hanno  importanza  neanche  come  luoghi  in  cui  si  comprano  e  si  ven- 
dono titoli,  giacche  queste  operazioni  possono  farsi  dappertutto  e 
sempre,  indipendentemente  dall'esistenza  o  meno  di  un  edifizio  desti- 
nato esclusivamente  a  questo  scopo.  La  vera  importanza  delle  Borse 
(x>nsiste  nel  fissare  quotidianamente  i  prezzi  medi  di  tutti  i  valori 
negoziati,  cioè,  come  si  dice,  nel  quotarli,  e  nell'assicurare  con  severi 
ordinamenti  l'esecuzione  di  tutte  le  operazioni  che  vi  si  compiono  nei 
modi  voluti  e  permessi  dalla  legge. .  Si  è  appunto  coll'introduzione  di 
questi  ordinamenti  che  l'Amministrazione  manifesta  la  sua  attiva 
ingerenza  nell'organizzazione  e  nel  funzionamento  delle  Borse,  mentre 
tutto  ciò  che  riguarda  le  contrattazioni  che  possono  avervi  luogo, 
dovrebbe  essere  regolato  dal  Codice  di  commercio  (2),  sopratutto  ora 
che  è  enormemente  cresciuto  il  capitale  mobiliare,  investito  in  queste 
forme  di  credito.  Non  abbiamo  bisogno  di  soggiungere  che  le  quota- 
zioni di  borsa,  almeno  pei  titoli  principali,  hanno  un'importanza  inter- 
nazionale di  primo  ordine,  e  servono  non  soltanto  a  regolare  il  mer- 
cato giorno  per  giorno,  ma  eziandio  a  registrare  i  prezzi  dei  diversi 
titoli  in  maniera  da  potere  anche  in  tempi  molto  posteriori  fornire 
una  prova  irrefragabile,  perchè  autentica,  del  loro  esatto  valore,  per 
tutte  le  conseguenze  giuridiche  (3). 

648.  —  Finalmente,  quando  sorge  un'  impresa  che  destina  un 
capitale  esclusivamente  per  eseguire  dei  trasporti,  si  ha  la  terza  forma 
delle  intraprese  commerciali  (n"^  645).  Qui  intendiamo  di  accennare 
soltanto  a  quelle  intraprese  che  rappresentano  una  funzione  pubblica, 
in  quanto  su  di  esse  si  fondano  tanto  la  regolarità  della  produzione 
industriale,  quanto  il  regolare  andamento  degli  affari  commerciali, 
nulla  importando,  nei  riguardi  giuridici,  se  trattisi  d'intraprese  libero 
o  sovvenzionate  dallo  Stato.  Ciò  che  importa  è  che  quest'ultimo  ne 
disciplini  il  regolare  funzionamento  nell'interesse  pubblico,  sia  fissando 
gli  oneri  a  cui  deve  subordinare    la   concessione    che   fa,  sia  stabi- 


(1)  La  Schilffle  neUa  sua  *  QuintesHenza  del  Socialismo  „  e  Della  sua  grande 
opera  "  Struttura  e  forma  del  corpo  sociale  ,  si  scaglia  sovente  e  con  furia  contro 
le  turpi  manipolazioni  di  borsa  e,  un  poco  trascinato  dalla  corrente  del  colletti- 
vismo che  propugna,  considera  le  Borse  come  la  principale  sorgente  dei  mali 
sociali. 

(2)  Questo  è  stato  fatto  in  parte  dal  Cod.  di  comm.  italiano  negli  art.  72  e 
73  a  75. 

(8)  V.  A.  Nbymark,  De  Vorganiaation  dea  marchés  financiern  en  Franee  et  à 
VEtranger.  '^  Joum.  dea  Econom.  ,,  Mare  et  Juin,  1884. 


I  I^H  649.  —  Tutto  ciò  che  abbiamo  finora  esposto,  di 

I  ^i  abbiamo  analizzata  la  scienza  economica  in  tutti  i  si 

elementi,  in  ciascuno  dei  quali  abbiamo  ricercato  le  e 
sarie  per  la  sicurezza  e  per  lo  sviluppo  generale  di  u 
sintesi  di  tutto  questo  si  è,  che  ciascun  popolo  e  ciaj 
dalle  sue  peculiari  condizioni  di  fatto,  che  la  Statisti 
porre  in  rilievo  e  di  misurare,  il  contenuto  ed  i  limi] 
legislazione  e  della  propria  amministrazione.  Ma  la  ^ 
mento  dei  beni  economici  non  hanno  limiti,  tendono  ( 
sorpassare  i  confini  dello  Stato  e  quindi  a  mettere  ii 
tatto  economico  le  varie  frazioni;  d'onde  nasce  un' I 
nazionale,  ili  cui  è  espressione  t/ commercio  rn<md»a{«(d6r 
Allorquando  i  rapporti  che  ne  derivano,  formano  ogg 
di  disposizioni  amministrative,  prende  vita  e  consisti 
Stein  chiama  (confr.  pag.  765)  attività  economica  eccitatrie. 
Ora,  uno  Stato  dev'essere  considerato  da  un  doppie 
in  quanto  costituisce  una  personalità  autonoma,  con 
e  con  una  sovranità  completa  —  ed  in  quanto  deve  ■ 
sere  e  lo  sviluppo  di  tutti  i  suoi  componenti,  ciò  eh 
zione  indispensabile  per  la  sua  stessa  prosperità.  Da 
cettì  scaturiscono  i  trattati  commerciali  (die  Handel 
t^  sistema  doganale  (das  Zollwesen),  che  insieme  foi 
amministrativo  internazionale  dell'Economia  politica  i 
tionale  Verwaltungsrecht  der  Volkswirthsch 
650.  —  a)  Trattati  commerciali.  —  Queste  forme 
tivo  intemazionale  servono  per  mettere  allo  stesso  1 
mento  gli  stabilimenti,  le  manifatture  ed  in  generale 
merciali  delle  Nazioni  contraenti.  Il  loro  contenuta 
_  '  bisogni  speciali  di  ciactcun  paese,  e  però  essi  variano  sei 

IIMH  circostanze  di  fatto  dei  tempi  in  cui  sono  conchiusi. 

"™™  si  riassume  nella  traduzione    in    diritto    formale   int 

principio  dell'uguaglianza  e  della  comunanza  della 
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imprese  estere  finisce  sempre  per  limitare  il  progresso  delle  imprese 
nazionali,  si  adotta  generalmente  il  principio  della  reciprocità,  espresso 
3on  la  formula  del  *"  trattamento  della  Nazione  più  favorita  y,,  ed 
applicato  in  trattati  speciali  relativi  alle  manifestazioni  principali 
iel  commercio,  come  sarebbero  i  trattati  relativi  al  soggiorno  all'e- 
stero dei  nazionali  e  sopratutto  delle  Società  per  azioni,  quelli  che 
L'oncemono  i  mezzi  di  comunicazione,  le  costruzioni,  le  sovvenzioni  e 
l'esercizio  delle  ferrovie  intemazionali,  le  convenzioni  postali  e  tele- 
matiche, e  simili.  V^i  è  però  un  punto  principale,  che  non  ha  ancora 
:x>mpiuto  l'evoluzione  che  avrebbe  già  dovuto  compiere,  e  questo  punto 
ii  riferisce  alla  reciproca  esecuzione  internazionale  dei  giudicati  esteri. 

651.  —  b)  Dogane.  —  Queste  istituzioni  hanno  lo  scopo  di  far 
sparire  le  disuguaglianze  econ(»miche  delle  forze  produttive  di  un  paese 
rispetto  ad  un  altro,  e  però  il  loro  contenuto  non  deve  desumersi 
Bsclusivamente  dalle  condizioni  interne  di  una  Nazione,  ma  bensì  dai 
rapporti  economici  di  ogni  Nazione  verso  le  altre,  ciò  che  forma  appunto 
la  materia  della  politica  commerciale.  Da  questa  trae  origine  la  politica 
doganale,  che  è  uno  dei  più  alti  e  dei  più  difficili  compiti  di  un  uomo 
ii  Stato. 

Nella  sua  parte  formale  il  dazio  doganale  è  un'imposta  che  lo  Stato 
leva  sull'entrata,  sull'uscita  o  sul  transito  di  alcune  merci.  Se  il  suo 
icopo  è  puramente  finanziario,  si  ha  ciò  che  lo  Stein  chiama  dazio 
ì'imposta  (SteuerzQll);  se  invece  ha  uno  scopo  economico,  si  ha  il 
ia0iopro^^tt-o  (Schutzzo  11);  ma  in  generale  questi  due  scopi  concor- 
rono insieme,  sicché  è  molto  difficile,  nella  pratica,  di  ben  distin- 
guerli. Il  primo  appartiene  alla  Scienza  delle  finanze,  il  secondo  al- 
l'Economia politica. 

La  Dogana,  nel  senso  amministrativo,  è  l'insieme  di  quegli  organi 
c^he  spiegano  la  loro  attività  nel  curare  l'applicazione  della  legisla- 
zione doganale  nelle  operazioni  di  importazione,  di  esportazione  e  di 
transito.  Per  fissare  la  somma  da  esigere  sulle  merci  è  necessario 
che  queste  sieno  ridotte  ad  un'unità  o  di  peso  o  di  valore;  ma  la 
difficoltà  di  determinare  il  valore  delle  merci,  secondo  le  condizioni 
generali  del  mercato,  ha  fatto  prevalere  l'adozione  dell'unità  di  peso. 
Se  non  che,  anche  questa  è  sorgente  di  inesattezze  a  causa  del  diverso 
valore  che  possono  avere  merci  di  qualità  simile  od  affine;  e  però 
si  è  stabilito  di  adottare  un  criterio  misto,  per  cui  le  merci  si  divi- 
dono in  varie  classi  o  voci  doganali,  le  quali  sono  fondate  sul  valore, 
mentre  poi  il  pagamento  ha  luogo  sull'unità  di  peso  corrispondente 
a  ciascuna  voce.  L'insieme  di  queste  voci  forma  la  tariffa  doganale 
(Zolltarif),  in  ognuna  delle  quali  vi  è  tanto  l'elemento  finanziario 
dell'imposta,  quanto  quello  economico  della  protezione. 

652.  —  Possiamo  ora  fissare  per  principio  che  il  regime  doganale 
adempie  una  duplice  funzione.  Da  una  parte  procura  allo  Stato  una 
certa  entrata,  che  imprime  a  questo  dazio  il  carattere  di  un'imposta 
indiretta.  Da  un'altra  parte,  aumentando  il  prezzo  dei  prodotti  esteri 
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in  confironto  dei  nazionali,  assicura  questi,  fino  ad  un  certo  pon 
contro  la  concorrenza  estera.  Quando  poi  il  dazio  è  tanto  sito  < 
nessuno  più  compra  la  merce  estera,  aUora  diventa  un  dazio  prà 
tivo,  diverso  dalla  praibiziané  pura  e  semplice,  che  è  quella  la  qui 
vieta  l'entrata  della  merce  estera.  È  a  questo  punto  che  la  scisi 
dell'Amministrazione  comincia;  giacché  essa  non  ha  altro  compito 
non  quello  di  studiare  il  carattere  dell'insieme  delle  tariffe  dogau 
tenendo  conto  soltanto  dell'accennata  distinzione  tra  dazio  d'impor 
e  dazio. protettivo. 

Il  dazio  d'imposta  dovrebbe  colpire  soltanto  quei  prodotti  che  il  p 
prio  paese  non  può  produrre.  Esso  ha  i  caratteri  delle  imposto  in 
retto  e,  come  questo,  può  cadere  sugli  oggetti  di  consumo  e  su  qn< 
dì  lusso.  Il  dazio  sul  grano,  sulla  carne  e  sul  sale,  che  sono  i 
principali  oggetti  di  consumo,  è  sempre  un  dazio  malinteso.  Invi 
il  dazio  sugli  oggetti  di  lusso  non  deve  cercare  i  suoi  limiti  che 
due  circostanze  :  la  diminuzione  del  consumo  e  l'apparizione  del  o 
trabbando.  Del  resto,  ogni  dazio  d'imposto  dev'essere  di  tanto  abb 
sato,  quanto  basto  per  dare  alle  Finanze  la  stossa  entrato  e,  al  c( 
trario  del  dazio  protottivo,  deve  restare  indifferente  all'influenza  ( 
può  esercitare  sull'aumento  o  sulla  diminuzione  della  produzione.* 

Ben  differenti  da  questi  sono  i  caratteri  del  dazio  protottivo, 
proibitivo  e  della  proibizione.   Per  questi  è   indifferento  se  il  da 
doganale  sia  o  non  sia  finanziariamente  produttivo;  che  anzi  a  in 
giova  che  gl'introiti  diminuiscano,  giacche  quando  l'introito  degan 
scema,  la  produzione  nazionale  aumento. 

Questi  due  generi  di  dazi  doganali  hanno  adunque  caratteri,  so 
e  basi  diverse.  Soltonto  in  un  punto  si  accordano,  cioè  quando,  essei 
diverso  il  dazio  fra  più  Stoti,  cercano  di  compensare  questo  dif 
ronza.  In  tol  caso  si  ha  ciò  che  dìcesi  appunto  dazio  di  compensazù 
(ÀusgleichzoU),  il  quale  produce  tutti  gli  effetti  del  dazio  protetti 

658.  —  Intonto,  se  si  considera  che  ogni  singola  produzione  v 
rebbe  sempre  per  se  un  dazio  protottivo  e  per  tutto  le  altre  la  libe 
di  commercio,  e  che  ogni  dazio  protottivo  genera  vantaggio  al  p 
duttore  e  svantoggio  al  consumatore,  mentre  invece  la  libertà  * 
commercio  produce  effetti  diametralmento  opposti,  si  comprenderà 
leggieri  che  alla  scienza  dell'Amministrazione  spetto  il  compito 
fissare  principi  atti  a  contemperare  questi  cozzanti  interessi,  tu 
però  informati  al  concetto  fondamentole  di  procurare  l'elevazione  « 
prezzi  dei  prodotti  esteri  per  favorire  le  condizioni  economiche  naz 
naii.  Si  comprenderà  eziandìo,  che  non  vi  potrà  essere  ima  tari 
doganale  protettiva  generale,  ma  soltonto  delle  singole  voci  protetti 
dettate  dagli  svariati  bisogni  economici  nazionali,  non  detormii 
bili  certo  a  priori.  Pertanto,  questi  principi  scientifici  si  riducono 
seguenti: 

a)  In  primo  luogo  la  politica  doganale  non  deve  aver  di  mi 
la  difesa  del  commercio  o  dell' industria,  considerati  in  sé  e  per: 
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ma  deve  riconoscere  come  base  dì  ogni  suo  procedimento  soltanto  il 
processo  di  capitalizzazione  di  tutta  la  vita  economica  nazionale,  deve 
elevarsi  al  di  sopra  degl'interessi  speciali  del  commercio,  dell'indu- 
stria e  dell'agricoltura,  deve  considerare  l'economia  nazionale  come 
un  solo  gran  capitale  che  lavora  con  la  concorrenza  dei  capitali  esteri. 
È  questa  la  base  generale  di  ogni  politica  doganale. 

b)  In  secondo  luogo  quella  politica  deve  adottare  la  libertà 
doganale  in  tutto  ciò,  in  cui  il  capitale  indigeno  non  ha  più  da  temere 
il  capitale  estero.  Ma  questo  si  dice  per  ciò  che  concerne  il  dazio 
protettivo  soltanto;  e  quindi  nulla  impedisce  che,  come  avviene  in 
Inghilterra,  pur  adottandosi  la  politica  della  libertà  commerciale,  vi 
sia  un  dazio  d'imposta  assai  elevato. 

e)  In  terzo  luogo,  quando  il  processo  di  capitalizzazione  non 
è  ancora  abbastanza  sviluppato  da  permettere  l'introduzione  della 
libertà  commerciale,  la  politica  doganale  deve  saper  distinguere  gli 
articoli,  la  produttività  dei  quali  ha  già  raggiunto  un  grado  tale  da 
permettere  che  sieno  esclusi  dalla  tariffa  protettiva,  e  deve  inoltre 
da  questa  escludere  tutte  le  materie  prime  che  sono  condizione  gene- 
rale di  ogni  produzione.  Appunto  perciò  nelle  Nazioni  civili  la  ta- 
riffa doganale  non  è  già  una  scala  progressiva  daziaria,  ma  un  elenco 
sistematico  di  voci,  ognuna  delle  quali  rivela  lo  stato  della  produ- 
zione e  della  produttività  del  paese  in  ciascun  ramo  economico,  è 
un'espressione  sincera  della  coscienza  popolare  economica,  elevata  a 
legge.  Questa  è  la  vera  grande  funzione  della  tariffa  doganale,  la 
quale  nello  stabilire  Toggetto,  il  tasso  e  la  durata  del  dazio  non  può 
prescindere  da  considerazioni  economiche  di  alto  interesse,  quali  sono 
quelle  di  procurare  ai  capitali  nazionali  quelle  condizioni  di  sviluppo 
che  non  si  sono  sapute  creare  da  sé,  di  proteggere  le  industrie  nascenti 
e  simili. 

654.  —  Le  tariffe  doganali  sono  leggi,  airapplicazione  delle  quali 
deve  provvedere  un  corpo  amministrativo,  che  ha  importanza  inter- 
nazionale, ma  che  dipende  dall'Amministrazione  finanziaria.  Il  lato 
amministrativo  delle  dogane  riflette  le  istituzioni  che  favoriscono 
questo  dazio  e  le  prescrizioni  penali. 

Le  prime  sorgono  per  cause  locali  speciali  o  per  agevolare  il 
movimento  commerciale  generale,  e  consistono  nei  porti  franchi,  che 
oramai  non  sono  più  in  uso  —  nei  magazzini  di  deposito  (Lagerhàuser, 
docks,  entrepóts),  che  hanno  per  iscopo  di  far  pagare  il  dazio 
doganale  alle  merci,  solo  quando  si  debbono  consumare  nell'interno, 
e  che  si  trovano  nei  principali  centri  doganali,  hanno  un'amministra- 
zione semplice  ed  autonoma  e  favoriscono  il  commercio  di  transito  — 
nei  crediti  doganali  (Z  oli  e  redi  te),  per  cui  l'importo  del  dazio  è  messo 
a  debito  di  chi  lo  deve  pagare,  e  ciò  per  facilitare  le  grandi  impor- 
tazioni —  nelle  restituzioni  del  dazio  (Riick zólle)  per  quelle  merci 
che,  dopo  essere  state  importate,  sono  di  nuovo  esportate,  ma  ciò 
non  è  esente  da  pericoli  —  ed  infine  nei  premi  di  esportazione,  che 
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possono  ammettersi  per  qualche   articolo  ed  in  via  transitoria  ( 
eccezionale. 

Le  prescrizioni  penali  sono  contenute  nelle  stesse  leggi  dogana 
e  sono  in  parte  applicate  dagli  stessi  agenti  finanziari  ed  in  pan 
dai  giudici  ordinari.  Ma  questo  punto  non  ha  avuto  ancora  alcui 
elaborazione  scientifica. 


Drv'isioNE  lU. 
L^amministraziane  e  la  vita  sociaie. 


CENNI   INTRODUTTIVI 


655.  —  Il  compito  della  nostra  scienza  consiste  nel  determina 
il  punto  in  cui  la  nozione  di  società,  su  cui  oramai  tutte  le  scien 
sono  d'accordo,  esce  dal  campo  filosofico  o  storico  per  diventare  ui 
nozione  di  diritto  amministrativo.  La  vita  umana,  considerata  con 
un'unità,  si  compone  di  due  elementi,  dell'eguaglianza  di  tutti  ( 
uomini  nella  loro  sostanza  e  nell'ultima  finalità,  e  della  loro  disugn 
gliama,  e  questa  differenza  dipende  da  che  tutti  sono  uguali  coi 
uomini  0  persone,  non  come  individui,  mentre  come  uomini  e  eoo 
individui  debbono  concorrere  a  formare  quella  eminente  unità  che 
condizione  essenziale  per  lo  sviluppo  dell'umanità  e  pel  raggino^ 
mento  dei  suoi  fini.  La  vita  umana  qui  adi  non  si  può  concepire  sea 
la  forma  della  comunione,  la  quale  nei  rapporti  degli  uomini  eoe 
tali,  cioè  come  eguali,  genera  l'idea  della  comunità  umana,  e  nei  ra 
porti  loro  come  individui,  cioè  come  disuguali,  genera  l'idea  del 
società  umana.  Quest'ultima,  considerata  come  un'unità  cosciente  < 
attiva,  si  chiama  Stato,  il  lavoro  del  quale  è  ciò  che  appunto  chi 
miamo  Amministrazione,  Allorquando  questa  regola  i  rapporti  fra  j 
eguali,  considera  la  loro  vita  personale  ed  economica,  mentre  quan( 
regola  i  rapporti  fra  i  disuguali  ne  considera  la  parte  sociale.  1 
prima  parte,  duplice,  personale  ed  economica,  è  stata  già  da  n 
svolta.  Ora  ci  resta  da  svolgere  la  seconda,  che  soltanto  ai  nost 
tempi  comincia  a  prender  posto  nelle  trattazioni  scientifiche  delle  è 
scipline  amministrative. 

656.  —  Lo  Stato  non  può  e  non  deve  creare  ne  l'eguaglianz 
ne  la  disuguaglianza,  ma  deve  ben  comprendere  queste  due  categor 
necessarie  della  vita  umana  allo  scopo  di  servirsene  pei  suoi  al 
fini.  Sono  appunto  queste  due  categorie,  che  in  ogni  tempo  e  presi 
tutti  i  popoli  hanno  creato  due   elementi  fra   loro  in  continuo  anfc 
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gonìsmo,  e  che  determinano  il  movimento  ascendente  e  discendente 
delle  classi  sociali.  Il  capitale  ed  il  lavoro,  ognuno  dei  quali  considera 
l'altro  come  suo  nemico,  sono  fra  loro  in  continua  guerra,  e  spetta 
allo  Stato  studiare  a  fondo  i  reciproci  rapporti  di  questi  due  ele- 
menti, ciò  che  forma  la  cosidetta  questione  sociale,  facendone  oggetto 
di  cura  speciale  e  creando  ciò  che  lo  Stein  chiama  l'Amministra- 
zione sociale  (die  sociale  Verwaltung).  In  questo  modo,  mentre 
la  filosofia,  la  sociologia  (importataci  poco  a  poco  dall'Inghilterra) 
e  la  stessa  scienza  giuridica  si  fondano  su  ciò  che  è  conseguenza 
dell'eguaglianza  dell'umana  personalità,  l'Amministrazione  sociale, 
sulle  orme  della  scienza  sociale,  si  fonda  sugli  effetti  della  disugua- 
glianza delle  umane  individualità. 

657.  —  L'insieme  di  tutte  quelle  disposizioni,  che  a  causa  delle 
differenze  sociali  modificano  il  diritto  pubblico  ed  il  privato,  forma 
il  diritto  sociale  (das  gesellschaftliche  Recht),  il  quale,  come 
ogni  altro  diritto,  è  dettato  dall'essenza  dei  rapporti  stessi  che  è 
chiamato  a  regolare,  e  quindi,  nel  caso  nostro,  emerge  dalla  disu- 
guaglianza che  riposa  sulla  distribuzione  dei  beni.  Fino  a  che,  in 
qualunque  stato  sociale,  la  legge  si  limita  a  regolare  soltanto  i  rap- 
porti di  un  individuo  verso  ciascun  altro,  non  può  mai  sorgere  un 
diritto  sociale,  le  cui  idee  e  i  cui  principi  non  possono  trovar  posto 
in  alcuno  di  tutti  quegli  istituti  giuridici  che  figurano  nel  diritto 
privato  comune,  nel  codice  civile,  nelle  Pandette.  Questi  diritti  pri- 
vati positivi,  infatti,  partono  dal  concetto  che  "  natura  sua  omnes 
homines  aequales  sunt  „,  e  però  si  esercitano  e  si  aggirano  continua- 
mente intorno  al  principio  dell'eguaglianza,  senza  pensare  che  vi  è 
anche  una  disuguaglianza  notevole  fra  gli  uomini  considerati  come 
individui,  e  quindi  non  vi  provvedono.  Si  è  quando  codesta  disugua- 
glianza si  prende  come  base  e  principio  per  la  formazione  del  diritto 
che  comincia  a  sorgere  un  diritto  sociale,  il  quale,  secondo  lo  Stein, 
formerà  una  parte  principale  della  scienza  giuridica  dell'avvenire. 
Di  qui  la  necessità  di  stabilire  alcuni  principi  fondamentali. 

658.  —  La  disuguaglianza  non  può  escludere  l'uguaglianza,  e 
quindi  il  nuovo  diritto  sociale  non  può  abolire  il  vecchio  diritto  pri- 
vato. Data  la  necessità  di  rispettare  quest'ultimo,  ne  discende  che 
il  primo  deve  svolgersi  in  tutt' altro  campo  che  non  sia  quello  del 
diritto  privato,  e  questo  campo  non  può  essere  che  queUo  del  diritto 
pubblico.  Da  queste  considerazioni  scaturisce  il  primo  principio  fon- 
damentale di  questa  materia,  che  è  il  seguente:  la  disuguaglianza  è 
essenzialmente  variabile,  e  quindi  anche  il  diritto  pubblico,  nella 
parte  sociale,  è  essenzialmente  variabile,  mentre  il  privato,  fondato 
sull'uguaglianza  che  è  sempre  uguale  a  se  stessa,  è  sempre  costante 
ed  invariabile. 

Se  l'uguaglianza  rappresenta  l'elemento  dinamico  del  diritto  pri- 
vato, la  disuguaglianza  rappresenta  l'elemento  dinamico  del  diritto 
pubblico;  e  poiché  la  disuguaglianza  nasce  dalla  ripartizione  dei  beni, 
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è  chiaro  che  quest'ultima  determina  la  partecipazione  delle  elassi 
sociali  alla  costituzione  ed  all'amministrazione  dello  Stato.  E  questo 
è  il  secondo  principio  fondamentale  del  diritto  sociale,  che  ha  la  sua 
piena  conferma  dalla  storia.  È  noto,  infatti,  e  lo  abbiamo  detto 
altrove,  che  tutte  le  costituzioni  e  le  amministrazioni  di  tutti  i  popoli 
si  sono  sempre  formate  ed  organizzate  sulla  base  della  ripartizione 
dei  beni,  giacche  tutti  coloro  che  raggiungono  il  pubblico  potere  non 
possono  conservarlo  se  non  a  patto  di  conservare  quella  ripartizione 
dei  beni  su  cui  si  fonda  la  loro  partecipazione  al  potere  medesimo. 

659.  —  Se  non  che.  quando  sorge  una  nuova  forza,  il  lavoro, 
che  crea  nuovi  beni,  fisici,  morali  ed  economici,  essa  si  sforza  di 
cambiare  Tordinamento  di  diritto  pubblico  esistente  a  scapito  di  coloro 
che  hanno  in  mano  la  somma  delle  cose  e  che  naturalmente  si  accin- 
gono a  combattere  questa  nuova  forza,  non  già  per  se  stessa,  ma  pel 
guadagno  che  produce  e  che  potrebbe  far  partecipare  alla  ripartizione 
dei  beni  coloro  che  nulla  possedevano.  E  poiché  il  potere  è  in  loro 
mano,  essi  se  ne  servono  per  emanare  leggi  che  impediscano  lo 
svolgimento  di  quel  processo  naturale  che  procura  al  lavoro  il  suo 
guadagno:  e  così  sorgono  delle  leggi  che  tolgono  al  lavoro  il  diritto 
di  acquistare  dei  beni.  L'insieme  di  tutte  quelle  leggi  e  di  tutte 
quelle  attività  del  pubblico  potere  che,  nell'interesse  di  coloro  ohe 
posseggono,  tendono  a  limitare  od  a  sopprimere  la  facoltà  del  lavoro 
di  acquistare  dei  beni,  costituisce  la  prima  forma  del  diritto  sociale. 
Nella  pratica  queste  limitazioni  e  soppressioni  hanno  assunto  diverse 
forme.  La  prima  è  l'impossibilità  giuridica  di  acquistare  una  pro- 
prietà, ciò  che  vuol  dire  l'impossibilità  di  perderla  per  coloro  che 
la  posseggono.  L'ultima  è  la  soppressione  della  personalità  giuridica 
in  coloro  che  sono  destinati  a  lavorare,  cioè  la  schiavitii  nelle  sue 
diverse  forme.  Così  nacque  l'antitesi  del  lavoro  che  non  guadagna  e 
del  guadagno  che  non  lavora,  ed  il  diritto  sociale,  inteso  a  proteg- 
gere soltanto  la  classe  dei  possessori,  resse  una  società  politicamente 
priva  di  libertà,  socialmente  cristallizzata  nella  divisione  per  caste, 
economicamente  immobile.  L'elemento  etico  della  proprietà  non  si 
conobbe,  perchè  il  proprietario  aveva  diritti  senza  doveri.  Lo  Stato 
stesso  divenne  il  servo  di  coloro  che  avrebbero  dovuto  vivere  per 
servirlo.  Il  diritto  sociale  assunse  la  forma  di  tii'annia  sociale,  iden- 
tificandosi col  diritto  pubblico  e  rendendo  assolutamente  impossibile 
offni  lotta  di  classe. 

660.  —  La  storia  interna  della  società  umana,  a  questo  riguardo. 
t?i  deve  tutta  a  due  fattori  principali,  che  ne  determinarono  il  granile 
sviluppo  e  che  sono  la  proprietà  industriale,  la  quale  ha  fatto  sor- 
gere, per  virtù  del  lavoro,  una  nuova  classe  di  possidenti  che  hanno 
sconvolto  l'antico  ordinaìiiento  dominicale,  e  la  proprietà  delle  operi* 
d'ingegno,  le  quali  permettono  il  passaggio  di  un  bene  dal  posse>- 
sure  in  un  altro,  senza  ;he  il  primo  resti  per  questo  più  povero.  Ma 
questo  sviluppo  va  considerato  anche  nella  sua  forma  esterna. 
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Il  suo  primo  stadio  è  rappresentato  dall'Oriente,  in  cui  Tordina- 
lento  per  caste  potette  dar  luogo  soltanto  ad  un  diritto  divino,  e 
on  poteva  certo  creare  un  diritto  sociale  come  noi  lo  intendiamo, 
bell'autodeterminazione  e  dell'indipendenza  individuale,  della  distin- 
tone, nel  senso  odierno,  fra  proprietari  e  nullatenenti,  di  un  diritto 
di  un'amministrazione  sociale  non  si  ebbe  neanche  la  più  vaga  idea. 

Nel  mondo  romano  l'ordinamento  sociale  si  fondò  sul  principio 
el  diritto  del  vincitore  sul  vinto,  che  fu  considerato  come  schiavo, 
sulla  esclusione  dal  godimento  dei  diritti  civili  e  politici  di  tatti 
3loro  che  non  appartenevano  al  popolo  vittorioso.  Ma  la  classe  dei 
beri  fu  sottoposta  ad  un'eguaglianza  giuridica  così  rigorosa^  da  non 
oter  far  sorgere  affatto  la  nozione  del  diritto  sociale.  Questo  si  limitò 
Ila  sola  differenza  fra  liberi  e  schiavi,  e  fra  cittadini    e  peregrini. 

La  nozione  del  diritto  sociale  era,  invece,  molto  sviluppata  nella 
ermania,  dove  costituiva  l'ordinamento  giuridico  di  tutta  la  classe 
ominante.  Ma  l'introduzione  del  diritto  romano,  ivi  noto  col  nome 
i  diritto  comune,  ne  ritardò  lo  sviluppo  e  diede  luogo  al  lungo 
entraste  fra  il  diritto  romano  ed  il  diritto  germanico,  cioè  tra  il 
iritto  privato  della  personalità  economica  ed  il  diritto  pubblico  della 
ersonalità  sociale,  contrasto  che  si  è  protratto  fino  ai  principi  del 
ostro  secolo. 

Con  le  moderne  costituzioni,  fondate  sull'eguaglianza  di  tutti  i  cit- 
idini  in  faccia  alla  legge,  e  sulla  loro  partecipazione  all'attività  dello 
tato,  si  è  schiuso  un  nuovo  stadio,  nel  quale  le  Amministrazioni, 
ile  di  quelle  costituzioni  sono  un  prodotto  organico,  hanno  il  cern- 
ito di  favorire  lo  sviluppo  di  tutti  coloro  che  da  soli  non  possono 
Etggiungere  i  loro  fini,  e  quindi  hanno  l'obbligo  di  occuparsi  in  modo 
peciale  di  coloro  che  trovansi  in  una  condizione  sociale  inferiore, 
ioè  di  coloro  che  lavorano.  Il  suffragio  universale,  nel  campo  poli- 
Lco,  e  la  libertà  del  lavoro,  nel  campo  economico,  sono  i  due  punti 
ardinali  che  caratterizzano  l'epoca  sociale  nostra  e  che  provano  in 
ual  modo  e  fino  a  qual  segno  le  disuguaglianze  sociali  sieno  prese 
1  considerazione  e  formino  oggetto  di  cure  e  di  premure  da  parte 
ella  pubblica  Amministrazione. 

661.  —  Il  movimento  storico  sociale,  per  quanto  riguarda  la  parte 
uramente  teorica,  ha  anch'esso  la  sua  importanza.  Platone  ed  Ari- 
botile  furono  i  primi  iniziatori  delle  teorie  sociali;  ma  le  loro  con- 
ezioni  filosofiche  nulla  hanno  di  pratico,  perchè  non  accennano 
ffatto  ad  un'Amministrazione  sociale  come  oggi  s'intende.  Nessuno 
i  loro  parlò  di  capitale,  di  povertà,  di  lavoro.  Passarono  molti  secoli 
rima  che  altri  scrittori  si  occupassero  di  queste  stesse  teorie,  che 
)rmarono  l'argomento  dell'  **  Utopia  „  di  Tommaso  Moro  e  di  tutti 
li  utopisti  che  gli  succedettero  fino  alla  Rivoluzione  francese,  quando 
on  si  esitò  di  includere  nei  droits  de  Vhomme  la  proprietà  come  uno 
ei  diritti  fondamentali  dell'umanità.  Pure,  nessuno  aveva  ancora 
arlato  della  differenza  fra  capitale  e  lavoro  come  causa  di  disugua- 
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glìanyA  sociale.  Si  fu  soltanto  darante  la  dittatura  di  Napole( 
che,  essendosi  di  molto  sviluppato  il  commercio  ed  aperta  i 
gran  concorrenza,  il  salario  sentì  l'influenza  di  questa  nuova  con 
zione  di  cose  e  cominciò  a  far  sentire  Tindipendenza  dell' oper 
dal  capitalista.  Così,  gli  Statuti  avevano  consacrata  l'uguagliaa 
ma  questa  sola  dichiarazione  scritta  era  tutt' altro  che  suffidei 
perchè  siffatta  uguaglianza  si  vedesse  tradotta  in  una  realtà.  La  q 
stione,  non  risoluta  e  non  risolvibile  dalla  sola  Costituzione,  non  ] 
teva  esserlo  che  dall'  Amministrazione.  £  qui  sorgono  ed  acq 
stano  importanza  le  teorie  del  Sismondi  e  di  altri  economisti  de 
sua  scuola,  di  Fourier  col  suo  sistema  di  associazione,  di  Sai 
Simon,  che  diede  il  nome  alla  scuola  dei  Sansimonisti,  e  di  Bobe 
Owen,  che  si  abbandonò  alla  speranza  di  fare  di  ogni  fabbrica  t 
famiglia.  Ma  le  più  elette  intelligenze  di  Europa  considerarono  tu 
ciò  come  curiosità  ed  ideologia.  Quando  però  le  macchine  cornine 
reno  a  sostituirsi  al  lavoro  dell'uomo,  la  differenza  fra  il  capitale 
il  lavoro  assunse  una  forma  così  sensibile,  che  non  si  dubita  più 
dichiarar  guerra  al  capitale,  il  vero  nemico  dell'uguaglianza.  Alh 
le  idee  di  libertà  e  di  uguaglianza  passarono  dal  campo  filosofico 
campo  sociale,  l'odio  contro  il  diritto  di  proprietà  divenne  spieti 
e  palese,  la  lotta  sociale  fu  apertamente  dichiarata.  Il  celebre  lil 
di  Proudhon,  che  nel  1839  pretese  di  dimostrare  la  proprietà  essi 
un  furto,  rappresenta  il  primo  stadio  di  questa  nuova  evoluzic 
sociale.  A  questo  tenne  subito  dietro  un  secondo  stadio,  nei  qu 
prese  il  primo  posto  l'idea  del  lavoro,  idea  che  ebbe  un  rapido 
immenso  sviluppo,  fino  a  far  proclamare  addirittura  un  diritto 
lavoro  ed  a  far  sostenere,  come  si  sostiene  anche  ai  nostri  gioì 
che  fino  a  quando  esisterà  un  Capitale,  il  Lavoro  non  raggiungi 
mai  nella  società  una  vera  libertà.  Queste  idee  si  sono  oramai  t 
mente  diffuse  nella  classe  dei  lavoratori,  che  questi  si  sono  abitu 
a  vedere  in  ogni  proprietario  un  nemico  del  loro  sviluppo,  e  quii 
l'opposizione  di  elassi  si  è  convertita  in  odio  di  classi. 

È  naturale  che  il  potere  politico  non  possa  restare  indiffere 
a  questo  grande  e  decisivo  movimento:  e  però  la  questione  soci 
è  anche  una  questione  di  scienza  politica.  Questo  nuovo  ordine 
idee  forma  il  sostrato  della  moderna  letteratura  socialistica  tedes 
di  cui  i  principali  rappresentanti  sono  Engel,  tìriin,  Marx  e  Lassa 
e  dietro  a  quest'ultimo  una  folla  di  scrittori,  che  si  affaticano  a  su 
tare  le  più  riposte  latebre  della  vita  sociale  per  indicare  dove  » 
stono  dei  mali  e  per  invocare  il  soccorso  dello  Stato.  Ne  quest- 
rimasto  sordo  a  tali  invocazioni,  giacché,  ora  per  timore  del  p< 
colo  sociale,  ora  perchè  spinto  da  nobili  sentimenti,  lo  Stato 
accolto  nella  sua  legislazione  e  nella  sua  Amministrazione  il  cvinj 
sociale,  il  movimento  teorico  ha  assunto  una  forma  concreta  v  i 
venuta  lorniando  rapidamente  una  legislazione  sociale  che  protei 
il  lavoro  delle  fabbriche,  che  agevola  l'istruzione    degli    operai. 
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cura  la  salute  e  rintegrìtà  delle  loro  persone  nelle  manifatture  e 
nelle  loro  case,  e  che  promuove  fra  gli  stessi  operai  la  formazione 
del  capitale.  Tutto  ciò  costituisce  una  vera  Amministrazione  sociale 
di  fatto,  che  obbliga  la  scienza  deirAmministrazione  a  farne  oggetto 
di  studio  speciale  (1). 

662.  —  Volendo  ora  ricercare  gli  elementi  necessari  per  giun- 
gere ad  una  sistemazione  organica  del  diritto  amministrativo  sociale, 
dobbiamo  partire  dal  principio  che  l'abolizione  di  tutte  le  immunità 
e  di  tutti  i  privilegi  ha  avuto  per  conseguenza  la  realizzazione  del- 
l'uguaglianza nella  vita  giuridica.  Si  deve  appunto  a  questa  ugua- 
glianza se  tutti  indistintamente  possono  partecipare  ai  benefizi  che 
offre  l'Amministrazione  in  quanto  cerca'  di  promuovere  lo  sviluppo 
fisico,  intellettuale  ed  economico  dei  singoli  individui.  Ma  poiché 
accanto  all'uguaglianza  giuridica  vi  è  la  disuguaglianza  economica, 
lo  Stato  non  può  limitarsi  a  proteggere  quella  ed  a  trascurare  questa, 
ma  deve  estendere  la  sua  tutela  giuridica  anche  a  tutto  ciò  che 
è  il  risultato  delle  libere  attività  personali,  e  quindi  anche  alla  pro- 
prietà privata  ed  alle  contrattazioni,  considerate  come  forme  princi- 
pali del  lavoro  libero.  L'Amministrazione  sociale,  quindi,  da  una 
parte  non  può  cambiare  l'attuale  ripartizione  dei  beni,  perchè  si  sup- 
pone che  sia  la  conseguenza  del  lavoro  individuale  libero,  condi- 
zione indispensabile  per  lo  sviluppo  dell'umanità  —  e  d'altra  parte 
deve  mettere  il  lavoro  in  tali  condizioni  da  non  essere  sopraffatto 
^>I  capitale  e  da  conservare  e  sviluppare  la  forza,  che  il  lavoro 
stesso  possiede,  di  formare  un  capitale.  Praticamente  nessuna  Na- 
zione europea  è  ancora  riuscita  ad  organizzare  in  modo  perfetto  una 


{!)  L'on.  Luigi  Luzzati  (Nuora  Antologia,  *83,  I,  41)  fa  rimontare  tino  a  Napo- 
leone III  i  primi  vagiti  del  Socialismo  di  Stato,  avendo  questi  nel  1848  efficace- 
mente cooperato  in  favore  delle  classi  lavoratrici.  Bismark,  amico  di  Lassalle  e 
per  un  momento  da  lui  suggestionato,  durante  la  sua  carriera  politica  molto  si 
adoperò  per  la  fondazione  di  istituti  di  previdenza,  e  disse  in  Parlamento  che 
non  8Ì  poteva  fare  a  meno  di  aggiungere  giornalmente  alla  lucerna  sociale  una 
goccia  di  olio  socialistico.  Entrambi,  Napoleone  III  e  Bismark,  pare  che  si  siano 
ispirati  a  ciò  che  disse  Lorenzo  von  Stein,  citato  dal  De  Laveleye  (Le  socialifune 
contemporaifi,  8°*"  ed..  Paria,  1893,  pag.  118),  che,  cioè,  ogni  re  diverrà  un'ombra 
vana  e  farà  posto  alla  repubblica,  o  si  trasformerà  in  despota  militare,  se  non 
prende  l'iniziativa  di  riforme  sociali.  Lo  stesso  De  Laveleye  (op.  cit.,  Intr.,  pag.  lii) 
dice  che  le  leggi  agrarie  irlandesi  '  arrachées  par  M.  Gladstone  mème  à  la 
Chambre  des  lords,  montrent  bicn  comment  le  socialisme  peut  obtenir  paciii- 
qaement  les  conquètes  les  plus  decisi ves  ^.  Infine,  l'economista  Leroy- Beulieu 
{fje  róHectiviame,  S"*  ed.,  Paris,  1893,  pag.  73),  tutt'altro  che  intinto  della  pece 
del  socialismo,  scrisse  :  *  il  est  des  gouvernements  qui  semblent  vouloir  se  rap- 
procher  de  cette  doctrine  (il  collettivismo  parziale  della  nazionalizi^ione  delle 
terre);  les  dernières  mesures  adoptées  par  le  Parlement  anglais  en  Irlande  sont 
pre)9qu'une  étape  dans  cette  voie  ,.  —  A  queste  giuste  considerazioni  possiamo 
aggiungere  una  sola  osservazione  di  fatto,  ed  è  questa,  che  quasi  tutti  i  Parla- 
menti d*£uropa  occupano  una  buona  metà  del  loro  tempo  nel  discutere  leggi 
sociali  proposte  dagli  stessi  Governi. 

61.     B.  S.  P.  ~  ^  Seri*  —  La  tcinua  deWammtmùiran^ng. 
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Amministrazione  atta  a  raggiungere  in  tutto  e  per  tutto  gli  scopi 
desiderati.  Scientificamente,  però,  si  deve  al  grande  interesse  chele 
classi  colte  hanno  spiegato  in  favore  dei  proletari,  se  poco  per  volta 
si  è  venuta  formando  la  persuasione  che  si  possa  direttamente  e<i 
efficacemente  contribuire  ad  attutire  le  conseguenze  delle  dispariti 
economiche  mediante  leggi  e  regolamenti  d'indole  sociale,  di  cai  8 
suo  tempo  faremo  speciale  menzione. 

668.  —  L'organismo  dell'Amministrazione  sociale  è  per  sua  na- 
tura tale  da  non  potersi  nettamente  separare  da  tutti  gli  altri  rami 
dell'Amministrazione;  e  perciò  è  difficile  rappresentare  la  prìms 
come  una  figura  a  sé  e  del  tutto  indipendente  dagli  altri  ranr 
dell'organismo  amministrativo  generale.  Questa  difficoltà  si  rendi 
vieppiìi  manifesta  se  si  considera  che,  nella  pratica,  il  diritto  sociale 
positivo  è  rappresentato  da  una  serie  di  leggi  speciali  relative  a  sva- 
riatissimi  rapporti,  e  che,  in  questa  materia,  la  civiltà  odierna  porti 
in  ogni  istituzione  sociale  un  valido  contributo  per  effetto  dell'inte^ 
ressamento  che  spiegano  le  classi  alte  in  favore  del  lavoro  e  di  tutte 
le  forme  con  cui  si  manifesta.  Questo  interessamento  ha  dato  occa- 
sione al  sorgere  di  istituzioni  locali  d'indole  sociale;  sicché  anche 
qui  accanto  ad  un'Amministrazione  generale  e  centrale  abbiamo 
Amministrazioni  parziali,  locali  ed  autonome,  che  cooperano  eoe 
quella  al  raggiungimento  dei  fini  sociali. 

La  prima  dovrebbe,  stando  ai  principi  di  diritto  pubblico,  ricon- 
centrarsi nel  Ministero  dell'interno,  che,  secondo  la  sua  vera  desti- 
nazione, dovrebbe  essere  il  Ministero  sociale  speciale  dell'avvenire: 
ma  fino  a  quando  l'idea  dell'Amministrazione  sociale  generale  nor 
raggiungerà  nella  vita  politica  la  sua  completa  autonomia,  vi  saranno 
sempre  altri  Ministeri  che  provvederanno  all'istruzione,  o  alla  tutela 
giurisdizionale,  o  alla  parte  finanziaria  per  quanto  riguarda  il  late 
sociale;  e  questo  c'impedirà  sempre  di  concepire  l'Amministraziont 
sociale  come  un  insieme  organico  e  di  studiarla  quale  un'unità  a 
parte,  come  esigerebbe  il  rigore  scientifico.  Una  statistica  bene  orga- 
nizzata ed  una  alta  sorveglianza  sopra  tutte  le  istituzioni  e  manife- 
stazioni d'indole  sociale  dovrebbero  essere  i  principali  compiti  del 
Ministero  dell'interno  considerato  come  Ministero  dell'Amministra- 
zione sociale. 

Le  seconde,  cioè  le  Amministrazioni  locali  autonome,  curano  diverso 
istituzioni  speciali  d'interesse  puramente  locale,  come  quelle  che  prov- 
vedono in  favore  dei  poveri,  delle  quali  parleremo  dettagliatamontt 
in  seguito.  Tutte,  però,  hanno  di  comune  il  compito  di  neutralizzare 
gli  etfetti  delle  disuguaglianze  economiche  e  di  cooperare  alla  riso- 
luzione della  questione  sociale  insieme  all'Amministrazione  centrale. 
(Iella  quale  perciò  si  possono  considerare  come  organi  consapevoli 
delTalta  loro  lìiissione. 

664.  —  Una  siffatta  missione  si  riconosce  oggidì  in  tutte  le  asso- 
ciazioni, di  qualunque  specie  esse  sieno.  Anche  nell'associazione  della 
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famiglia,  il  nucleo  di  ogni  società  politicamente  organizzata,  Io  Stein 
vede  tale  missione,  in  quanto  la  donna  vi  assume  Timportante 
compito  sociale  di  pareggiare  le  disparità.  La  metà  del  rispetto  tri- 
butato alla  madre  di  famiglia  si  deve  tutta  all'adempimento  di  questo 
compito.  Risalendo  dalla  famiglia  alle  società,  è  indubitato  che,  sieno 
esse  professionali  od  economiche,  hanno  sempre  in  loro  un  elemento 
sociale  prevalente,  che  le  distingue  nettamente  dalle  antiche  corpo- 
razioni. Le  stesse  Chiese  oggi  non  si  reggono  più  soltanto  perchè 
insegnano  a  credere  ed  a  sperare,  ma  perchè  contribuiscono  con  la 
loro  opera  allo  sviluppo  dei  più  alti  fini  sociali  dell'umanità;  l'idea 
della  soggezione  agl'imperscrutabili  voleri  di  un  Dio  e  la  speranza 
di  una  vita  eterna  possono,  ai  nostri  giorni,  bastare  all'individuo, 
ma  non  corrispondono  certo  ai  compiti  sociali  di  tutta  l'umanità,  e 
però  l'avvenire  di  tutte  le  religioni  si  fonda  sulla  loro  concezione 
etica  dell'Amministrazione  sociale.  Che  dire  poi  di  tutte  le  moderne 
associazioni,  quando  si  confrontino  la  loro  attività,  le  loro  forze,  il 
loro  campo  di  azione  con  le  associazioni  dei  secoli  scorsi? 

666.  —  n  compito  sociale  dello  Stato  è  duplice.  Da  una  parte 
esso  deve  fare  in  modo  che,  nonostante  la  disparità  delle  condizioni, 
tutti  possano  trovare  le  condizioni  necessarie  per  poter  conseguire 
un  guadagno.  Da  un'altra  parte,  date  le  condizioni  di  inferiorità  in 
cui  si  trovano  la  povertà  ed  il  lavoro,  deve  fare  in  modo  che  quella 
e  questo  sieno,  anche  con  la  cooperazione  di  istituzioni  locali  auto- 
nome, aiutati,  secondo  alcuni  principi  che  a  luogo  opportuno  svolge- 
remo. Da  ciò  la  nostra  trattazione  desume  la  sua  naturale  divisione 
in  una  parte  generale  ed  in  una  parte  speciale. 
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666.  —  Storicamente  il  movimento  sociale  si  è  svolto  sulla  base 
del  solo  contrasto  tra  abbienti  e  nullatenenti,  e  quindi  si  è  aggirato 
intomo  a  ciò  che  riguarda  i  poveri  ed  il  lavoro.  Ma  questo  modo  di 
considerare  la  questione  sociale  è  unilaterale,  e  quindi  incompleto,  e 
però  ha  fatto  perdere  di  vista  un  lato  importante  della  questione 
stessa.  Tale  lato  consiste  nel  compito  che  ha  l'Amministrazione  di 
obbligare  gli  abbienti  a  concorrere  col  loro  capitale  e  col  loro  pro- 
fitto al  raggiungimento  dei  fini  sociali.  Questa  cooperazione,  ignota 
alla  scienza  giuridica  ed  invisa  alla  scienza  economica,  è  Tarma  prin- 
cipale di  cui  l'Amministrazione  si  deve  servire  pel  sollievo  delle  classi 
diseredate  e  per  attutire  la  lotta  di  classe;  e  si  può  con  assoluta 
certezza  asserire,  che  in  questo  nostro  secolo  siffatta  cooperazione  è 
riuscita  ad  ottenere  effetti  tali  che  non  si  sono  ottenuti  in  tutti  i 
secoli  precedenti  messi  insieme. 
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667.  —  L'insieme  delle  norme  atte  a  rendere  possi 
delle  forze  lavoratrici  di  tutti  gl'individai,  senza  rigui 
ed  al  profitto,  costituisce  la  Politica  sociale.  Le  sae  ba: 
sono  comuni  agli  altri  rami  dell'Amministrazione,  e 
quella  per  cui  lo  Stato  deve  fornire  all'individuo  quel) 
sviluppo  che  questi  non  può  procurarsi  da  se  solo.  È 
che  io  ogni  ramo  amministrativo  vi  è  qualche  cosa  di 
favore  della  classe  non  abbiente,  e  che  ogni  parte  df 
zione  ha  la  sua  Politica  sociale. 

Economicamente  considerati,  i  servizi  resi  dall'Ai 
richiedono  un  corrispettivo,  che  non  può  essere  dato  i 
che  è  in  possesso  di  un  capitale,  quindi  tutta  l'Ammii 
dovrebbe  funzionare  che  per  gli  abbienti.  Ma  questo  c( 
in  tempi  oramai  da  noi  lontani,  è  radicalmente  camb 
presente,  in  cui  il  possesso  stesso,  e  quindi  la  riparti 
non  è  più  considerato  come  un  fatto  esclusivamente 
anche  come  il  risultato  di  una  forza  attiva  che  lavora.  I 
alla  nozione  del  possesso,  si  è  collocata,  anche  nelle  di 
nistrative,  la  nozione  della  forza  lavoratrice,  che  l 
concetto  di  un  ufficio  sociale  dell'Amministrazione,  oc 
l'antico  principio  del  servizio  pubblico  retribuito;  e  cosi 
il  possesso  era  condizione,  del  lavoro,  oggi  il  lavoro 
produce  il  possesso,  e  tutti  gì'  istituti  amministrativ 
ritenersi  estranei  a  questa  forza,  ma  devono  proca 
non  stia  sotto  l'esclusiva  dipendenza  del  capit^e.  Q 
damento  specifico  dell'Amministrazione  sociale,  che, 
tica  non  ha  ancora  raggiunto  un  completo  sviluppo, 
scienza  comincia  a  trovare  le  basi  della  sua  progressi 
evoluzione. 

668.  —  Questo  insufficiente  sviluppo  ci  spiega  la 
quflle  gli  organi  di  quest'Amministrazione  speciale  d( 
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del  tutto  autonomi  e  le  sue  funzioni  sono  affidate  a  molti  rami  del- 
l'Amministrazione generale,  i  quali  perciò  hanno  assunto  un  aspetto 
speciale.  A  questo  si  aggiunga  che  la  legislazione  sociale  per  lo  più 
si  aggira  intorno  a  norme  generali  non  dettate  da  considerazioni  di 
luoghi  o  di  persone,  ma  uniformi,  mentre  invece  l'attuazione  delle 
norme  stesse  è  lasciata  agli  enti  locali  autonomi,  che  non  possono 
fare  a  meno  di  adattarle  agl'interessi  speciali  locali,  a  cui  per  loro 
natura  debbono  servire.  E  poiché  questi  interessi  variano  immensa- 
mente da  un  luogo  all'altro,  ne  viene  che  l'ordinamento  dell'Ammi- 
nistrazione sociale  è  svariatissimo,  e  non  consegue  la  sua  unità  se 
non  nell'alta  sorveglianza  che,  ad  eccezione  di  ciò  che  riguarda  l'istru- 
zione pubblica,  si  riconcentra  nel  Ministero  deirintemo.  Questa  dif- 
formità è  pili  palese  negli  ordinamenti  dei  diversi  Stati.  Infatti^  in 
Inghilterra  le  comunità  non  si  occupano  che  dei  poveri  e  della  sanità 
pubblica;  in  Francia  il  compito  sociale  delle  comunità  si  perde  quasi 
di  vista,  in  parte  per  essere  sottoposto  all'autorità  del  maire,  in  parte 
per  essere  frazionato  in  tanti  istituti  e  consigli  speciali  ;  in  Germania 
questo  compito  è  diviso  in  modo  molto  indeterminato  ed  incerto  tra 
le  comunità  e  le  molteplici  Associazioni  locali  ;  e  finalmente  in  Italia 
la  tutela  delle  classi  non  abbienti  è  sminuzzata  in  organi  ed  in  fun- 
zioni in  parte  centrali  ed  in  parte  locali,  in  modo  da  escludere  la 
possibilità  di  un'organizzazione  speciale  unica.  Dal  che  è  dato  dedurre 
che,  per  quanto  si  faccia,  questo  compito  sociale  vuole  essere  prin- 
cipalmente affidato  alle  comunità,  le  quali,  secondo  8tein,  non  corri- 
sponderanno mai  al  loro  precipuo  scopo,  se  non  quando  accanto  ai 
fini  economici  avranno  messo  i  fini  sociali  come  mete  principali  da 
raggiungere;  ond'è  che  egli  conclude  dicendo  :  il  diritto  delle  comu- 
nità è  e  sarà  sempre  essenzialmente  un  diritto  amministrativo  so- 
ciale, che  deve  aver  cura  della  vita  personale,  intellettuale  ed  eco- 
nomica degl'individui.  Di  qui  tre  categorie  speciali  di  quest'Ammi- 
nistrazione, che  vogliono  essere  svolte  separatamente. 

669.  —  a)  La  sanità  pubblica  sociale  (Das  sociale  Gesund- 
heitswesen).  —  Quando  si  parla  della  vita  personale  o  fisica  degli 
individui  s' intende  accennare  a  tutti  quei  provvedimenti  che  sono 
diretti  alla  tutela  della  pubblica  sanità,  o  all'igiene  sanitaria  sociale 
in  quanto,  come  abbiamo  detto  a  pagina  643,  è  intesa  a  provvedere 
alla  tutela  della  vita  e  della  salute  dei  singoli  individui,  indipenden- 
temente dalle  considerazioni  di  possesso  e  di  guadagno.  Il  lato  sociale 
di  questa  materia  si  delinea,  allorquando  la  forza  che  lavora  e  non 
possiede,  risente  tanto  piìi  gli  effetti  delle  infermità  in  quanto  queste 
sono  cause  dirette  di  diminuzione  di  guadagno;  e  però  è  la  man- 
canza di  possesso,  e  quindi  anche  di  guadagno,  il  momento  giuridico- 
sociale,  che  determina  il  necessario  intervento  della  pubblica  Ammi- 
nistrazione, obbligata  a  fare  pel  singolo  individuo  ciò  che  egli  non 
può  faro  con  l'aiuto  delle  sole  sue  forze.  In  questo  senso  si  può  dire 
che  il  nostro  secolo  ha  schiuso   un'  èra  del  tutto   nuova,  pen^hè  se 
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Tassistenza  ai  malati  poveri  è  un  fatto  sorto  insieme  al  Cristianesimo 
di  cui  formò  uno  dei  principali  scopi  e  meriti,  quando  si  propag( 
nell'Occidente,  ciò  che  forma  la  sanità  pubblica  come  istituzione  erga 
nica  appartiene  soltanto  al  secolo  presente,  in  cui  si  sono  fondat 
molti  e  svariati  ospedali,  che  allo  scopo  umanitario  della  cura  gra 
tuita  pei  poveri  uniscono  uno  scopo  sperimentale  scientifico  della  pit 
grande  importanza.  A  ciò  si  aggiungano  i  medici  pei  poveri  (in  Italit 
medici  condotti,  obbligatori  per  ogni  Comune),  la  gratuita  dispensa  d 
medicinali  ed  i  bagni  pubblici,  che  sono  come  le  istituzioni  comple- 
mentari di  quest'organizzazione  sanitaria  sociale,  destinata  a  recari 
un  gran  sollievo  alla  classe  diseredata,  quando  è  colta  da  qualsias 
specie  di  infermità. 

Accanto  a  queste  diverse  forme  di  pubblica  assistenza  bisogna 
mettere  quelle  che  propriamente  appartengono  alla  polizia  sanitaria 
e  che,  cominciate  con  le  prescrizioni  adottate  nell'interesse  di  tutta 
la  popolazione  per  impedire  la  diffusione  del  colèra,  ora  tendono  diret- 
tamente a  proteggere  il  lavoro,  ad  assicurare  aria  e  luce  agli  operai, 
a  limitare  le  ore  del  lavoro,  a  disciplinare  il  lavoro  delle  donne  e 
dei  fanciulli  ed  a  prevenire  i  danni  che  dall'esercizio  di  industrie  peri- 
colose possono  colpire  i  lavoranti,  siccome  abbiamo  lungamente  detto 
nel  n®  371.  Ognuno  vede  quanto  cammino  abbia  fatto  in  questo  senso 
la  civiltà  odierna  col  complesso  di  tutte  le  leggi  e  di  tutti  i  rego- 
lamenti che  si  riferiscono  alla  polizia  sanitaria. 

670.  —  b)  Uistruzione  sociale  (Das  sociale  Bildungswesen). 
—  Senza  qui  ripetere,  nemmeno  per  sommi  capi,  ciò  che  abbiamo  dif- 
fusamente detto  nei  n^  386  e  seguenti,  ci  basti  notare  che  la  cate- 
goria speciale  dell'  istruzione  sociale  non  sorge,  se  non  quando  gli 
orgsmi  dell'istruzione  e  dell'educazione  non  sono  più  considerati  come 
un  mero  mestiere,  ma  funzionano  egualmente  per  chi  possiede  e  per 
chi  non  possiede,  senz'alcun  riguardo  al  guadagno.  Quando  l'istruzione 
è  stata  considerata  come  un  pubblico  servizio,  quando  è  stato  possi- 
bile frequentare  gl'istituti  scolastici  gratuitamente,  e  quando  sono 
sorte  le  scuole  popolari,  allora  questo  lato  della  vita  sociale  è  stato 
riconosciuto  come  un  elemento  indispensabile  per  lo  sviluppo  intel- 
lettivo di  tutte  le  classi,  senza  distinzione  alcuna,  e  per  conseguenza 
allora  soltanto  è  sorta  un'Amministrazione  coU'ufficio  ben  determi- 
nato di  provvedere  all'istruzione  elementare  gratuita,  agli  asili  infan- 
tili, alle  biblioteche,  alle  raccolte  ed  ai  musei  di  ogni  genere,  che 
sono  un  complemento  necessario  della  coltura  generale  e  che  servono. 
ai  giovani  ed  agli  adulti,  di  occasione  e  mezzo  per  applicare  le  fone 
del  loro  ingegno.  Anche  qui  le  istituzioni  variano  da  popolo  a  popolo, 
ma  il  principio  sociale,  che  tutte  le  governa,  è  lo  stesso  in  tutte,  e 
consiste  nel  dovere  che  lo  Stato  ed  i  comuni  si  sono  imposti  di  curare 
anche  l'istruzione  e  l'educazione  delle  classi  povere,  e  di  incoraggiare 
le  private  associazioni  ed  istituzioni  che  mirano  allo  stesso  scopo. 
Poche  cose  contribuiscono  come  queste  allo  sviluppo  sociale  generale. 
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^  sarebbe  desiderabile  che  quanto  si  fa  a  questo  riguardo,  fosse  messo 
)ene  in  evidenza  dalle  statistiche  ufficiali. 

671.  —  e)  1  compiti  speciali  delV Amministrazione  economica  sociale. 
Die  Einzelgebiete  der  socialen  wirthschaftlichen  Ver- 
ivaltung).  —  Questi  compiti  sono  determinati  da  bisogni  economici, 
;he  in  un  dato  momento  possono  colpire  tutte  le  classi  sociali,  alcune 
li  esse,  o  soltanto  singoli  individui  che  di  esse  fanno  parte.  La  nostra 
scienza  si  deve,  in  questo  punto,  occupare  soltanto  àeW'assistema  ai 
bisognosi,  delle  carestie  e  della  questione  delie  abitazioni, 

672.  —  Il  bisogno,  a  differenza  della  povertà,  nasce  quando  una   ^ 
orza  estema  annienta  la  proprietà  o  la  forza  produttrice  di  alcuni 
ndividui.  Siffatto  bisogno  non  si  può  altrimenti  concepire  che  come 
x)sa  momentanea,  perchè  se  fosse  duratura,  si. convertirebbe  in  povertà 

3  darebbe  luogo  ad  un  altro  ordine  di  idee,  di  cui  ci  occuperemo  nel 
titolo  seguente.  Inteso  così,  il  bisogno  richiede  un'assistenza  pubblica 
la  prestarsi  in  casi  ed  in  tempi  determinati  a  favore  di  coloro  che 
lon  possono  procacciarsi  un  qualsiasi  guadagno.  Quest'  assistenza, 
imitata  ai  soli  casi  gravi,  è  decisa  dal  potere  legislativo  in  quanto 
^chiede  l'impiego  di  fondi  pubblici  da  approvarsi  col  Bilancio;  ma 
lon  è  escluso  che  sia  opera  di  pubbliche  offerte,  raccolte  da  singoli 
ndividui  o  da  private  associazioni,  le  quali  elevano  al  grado  di  pub- 
blico interesse  la  carità,  che  per  sua  natura  non  può  far  parte  del- 
/Amministrazione.  Nondimeno,  queste  pubbliche  offerte  devono  essere 
soggette  alla  sorveglianza  amministrativa,  almeno  rendendo  obbliga- 
:oria  la  resa  dei  conti  coH'intervento  di  un  pubblico  funzionario.  La 
sola  autorizzazione  a  raccogliere  le  offerte  non  dovrebbe  mai  repu- 
tarsi sufficiente  per  rendere  efficace  quella  sorveglianza,  giacche  il 
"icavato  potrebbe  rivolgersi  a  profitto  dei  collettori,  e  creare  una 
forma  di  mendicità  che  la  legge  punisce  o  dovrebbe  punire,  come 
ivviene  in  Prussia,  in  Baviera  e  nel  Baden  (1). 

678.  —  La  nozione  economica  della  carestia  consiste  per  lo  più 
lell'aumento  di  prezzo  dei  generi  alimentari  di  prima  necessità,  mentre 
1  valore  del  lavoro  resta  inalterato.  La  nozione  sociale  della  carestia 
consiste  invece  in  quell'aumento  di  prezzo  che  impedisce  la  capita- 
izzazione  al  lavoro  sfornito  di  capitale,  e  quindi  rende  impossibile 
il  proletario  di  innalzarsi  al  grado  di  proprietario.  Né  l'una  né  l'altra 
li  queste  due  nozioni,  in  sé  stesse  considerate,  formano  oggetto  del- 
i'Àmministrazione ,  la  quale  sa  bene  di  non  potere  e  di  non  dovere 
ingerirsi  in  ciò  che  si  riferisce  ai  prezzi;  ma  essa  deve  spiegare  la 
ma  attività  protettrice  del  lavoro  privo  di  capitale,  allorquando 
ragioni  locali  affatto  speciali  e  ben  determinate  producono  uno  stato 
li  carestia  anch'esso  speciale  e  ben  determinato.  Queste  ragioni  si 
iebbono  riconoscere  in  quell'incremento  del  consumo  locale,  in  virtù 


(1)  LoEHiaio,  op.  cit.,  §  186,  nelle  note. 
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li  fabbricati;  ma  se  l'aumento  di  quella  domanda,  come  suole  acca- 
lere,  è  più  rapido  dell'aumento  delle  fabbriche,  si  verifica  subito  una 
»enuria  di  abitazioni,  la  quale  ha  due  conseguenze  immediate:  l'au- 
nento  delle  pigioni  e  Tuso  di  case  malsane.  Però,  tutto  ciò  non  può 
:he  essere  transitorio,  perchè  col  tempo  si  ristabilisce  l'equilibrio 
ra  la  domanda  e  l'offerta  delle  case  d'  abitazione,  oppure  l'operaio, 
lon  trovando  quanto  è  di  sua  convenienza,  si  rivolge  ai  dormitori 
pubblici.  La  vera  questione  delle  abitazioni  bisogna  studiarla  per 
[uanto  concerne  le  classi  povere  e  sotto  tre  aspetti:  sotto  l'aspetto 
anitario,  in  quanto  la  salute  dell'operaio  dev'essere  protetta  per  non 
cemare  la  massa  del  lavoro  utile  —  sotto  l'aspetto  economico  in 
[uanto  l'operaio  deve  pagare  poco  e  deve  abitare  non  lontano  dal 
lampo  del  suo  lavoro  —  e  sotto  l'aspetto  sociale  in  quanto  nella  casa, 
love  deve  stare  tutto  il  giorno  la  donna,  si  fonda  buona  parte  dello 
iviluppo  della  vita  di  famiglia.  È  chiaro  che  l'interesse  del  proprie- 
ario  tende  a  sacrificare  l'elemento  sanitario  e  l'economico,  e  per 
evitare  questo  sacrifizio  occorre  che  l'Amministrazione  sociale  inter- 
venga e  fornisca  all'operaio  una  casa,  che  sia  un  asilo  della  famiglia 
)d  un  centro  di  educazione.  D'altra  parte,  la  costruzione  di  una  casa 
ichiede  un  capitale,  che  l'operaio  non  possiede;  e  quindi  egli  non 
)uò  che  limitarsi  a  toglierne  una  in  fitto,  detraendo  dal  suo  salario 
luanto  è  necessario  per  pagare  la  pigione.  Questa  perciò  è  alla  dipen- 
ienza  di  quello,  e  però  ogni  diminuzione  di  salario  porta  con  sé  una 
liminuzione  di  pigione. 

Ciò  posto,  un  primo  lato  di  siffatta  quistione  sociale  è  essenzial- 
nente  economico,  e  si  può  risolvere  con  la  fondazione  di  società 
anche  per  azioni),  che  costruiscano  case  economiche,  in  modo  che  la 
)igione  sia  proporzionata  al  'salario  degli  operai.  L' Inghilterra  ha 
^pientemente  provveduto  a  questa  bisogna,  e  la  legge  del  14  luglio 
1836  sulle  building  societies  è  stata  il  primo  passo  fatto  su  questa 
ria,  di  alto  interesse  economico  e  sociale.  Un  secondo  lato,  che  può 
lirsi  economico-finanziario,  consiste  nel  fissare  una  pigione,  in  cui, 
;econdo  un  piano  finanziario  prestabilito,  sia  compresa  una  rata  di 
^pitale  allo  scopo  di  far  sì  che  dopo  un  certo  numero  di  anni  l'ope- 
aio  diventi  proprietario  della  casa  da  lui  abitata;  ma  ciò  ha  il  doppio 
nconveniente  di  produrre  litigi  giudiziari  e  di  richiedere  la  costru- 
;ione  di  case  molto  piccole.  Un  terzo  lato  consiste  nella  distanza  fra 
a  casa  ed  il  luogo  del  lavoro  e  del  mercato  per  le  spese  quotidiane; 
na  questo  punto  è  di  difficile  soluzione,  sopratutto  nelle  grandi  città, 
pacche  soltanto  la  lontananza  e  l'isolamento  delle  case  possono  ren- 
lere  possibili  pigioni  basse.  Forse  un  buon  sistema  di  comunicazioni 
)otrebbe  conciliare  questi  elementi  disparati  ;  ma  esso  dipende  esclu- 
ivamente  da  condizioni  locali,  e  la  scienza  non  può  a  questo  propo- 
ito  suggerire  alcun  mezzo.  Infine,  l'Amministrazione  dovrebbe  curare 
D  tutte  le  case  l'osservanza  dei  precetti  igienici,  di  cui  abbiamo 
tarlato  al  n.  373.  Come  si  vede,  qui  la  questione  sociale  è  intima- 
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mente  connessa  con  la  economica,  ed  ai   nostri  tempi  è  ancor 
lungi  da  un  razionale  ordinamento  (1). 


Capo  IL  —  La  Bolizia  sociale. 

675.  —  Sappiamo  che  la  Polizia  è  quella  parte  dell'attività  f 
nistratìva  la  quale  tende  a  proteggere  così  gli  individui  coi 
comunità  contro  i  pericoli  provenienti  da  forze  esteme.  Per  i 
minare  con  precisione  quali  sono  i  perìcoli  provenienti  dal  movii 
sociale  odierno  bisogna  anzitutto  premettere,  che  ogni  pericolo  e 
di  due  fattori:  della  forza  che  genera  il  movimento,  e  del  movii 
stesso  in  quanto  minaccia  un  determinato  stato  dello  sviluppo  p 
naie.  Adunque  questi  perìcoli  non  minacciano  né  possono  minai 
la  natura  fisica,  ma  soltanto  la  personalità  umana,  la  quale 
può  esser  messa  in  perìcolo  o  da  una  forza  naturale  o  da  una 
umana.  Per  ciò  che  concerne  il  presente  argomento,  noi  non  poss 
tener  conto  che  di  quest'ultimo  elemento. 

Ciò  posto,  è  necessario  considerare  che  il  processo  logi 
necessario,  da  cui  scaturisce  questa  forza  umana,  si  svolge  sec 
le  leggi  di  causalità,  e  che  il  sentimento  o  il  convincimento  | 
rano  una  determinata  volontà,  che  alla  sua  volta  si  traduce  in 
È  quasi  impossibile,  nella  pratica,  tracciare  le  linee  che  sepi 
nettamente  questi  tre  stadi  per  cui  passa  successivamente  il  prò 
logico  di  cui  parliamo  ;  è  però  indubitato  che  la  Polizia  non 
limitare  il  suo  compito  alla  repressione  degli  atti  materiali  che 
conseguenza  diretta  dell' auto-determinazione  individuale,  ma 
tenere  attentamente  d'occhio  gli  altri  due  momenti  in  quanto  poi 
contenere  il  germe  o  la  causa  prima  di  un  pericolo  e  deve  int 


(I)  oltre  alle  società  inglesi,  cai  accenna  lo  Stein,  bisogna  tener  conto 
delle  building  and  loan  associations  degli  Stati  Uniti  d'America,  che  hao 
scopo  di  fornire  ai  soci  un  mezzo  conveniente  per  diventare  proprietari 
case  da  loro  abitate.  Esse  sono  vere  cooperative  di  credito  immobiliare  e  i 
dano  sul  presupposto  che  l'affitto  sia  sempre  superiore  alPinteresse  norma 
capitale  impiegato  per  la  costruzione  della  casa  abitata  {Rifonna  SocinU, 
I,  pag.  202  e  seg.).  I  tentativi  fatti  nella  Germania,  nella  Svizzera  e  nella 
marca  per  la  costruzione  razionale  di  case  operaie,  non  hanno  approdato  a 
e  sono  rimaste  lettera  morta,  per  mancanza  di  organi  esecutori,  alcune 
pubblicate  allo  stesso  scopo  in  Francia  (0.  Trubdiger,  Die  Arbeitrr  Woh. 
fragv  und  die  Bestrehung  zur  Losung  der^clhen,  Jena,  1888).  Nel  Belgio  una 
del  18>^9  abilitò  la  Caisse  Gf'nércdé  d'éjHirgne  et  de  retraite  a  far  mutui  al  2 
al  8  per  c.ento  alle  associazioni  costituite  per  costruire  case  operaie.  In 
non  esistono  disposizioni  legislative  a  questo  riguardo  e  tatto  è  lasciato  i 
ziativa  privata,  di  cui  l'unico  esempio  che  si  possa  citare  è  quello  della  S 
edifìcatriee  delle  case  operaie  di  Milano,  la  quale  pare  destinata  a  raggia 
se  non  in  tutto,  almeno  in  parte,  l'intento  che  si  è  proposto  (U.  Rabbe 
cooperazione  in  Italia,  pag.  119,  Milano,  1886). 
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lire,  con  misure  preventive,  tutte  le  volte  che  essa  lo  giudichi  oppor- 
uno.  Senza  di  ciò  nessuna  Polizia  sarebbe  possibile.  Questo  suo 
econdo  scopo,  che  potrebbe  aumentare  l'autonomia  individuale,  dev'es- 
ere  ben  determinato  dalla  legge,  e  le  eventuali  prevaricazioni  della 
'clizia,  a  questo  riguardo,  possono  essere  denunziate  airAutorità 
[indiziaria  perchè  ristabilisca  il  diritto  leso. 

Ciò  che  diciamo  dell*  individuo  è  vero  anche  per  le  associazioni, 
9  quali  possono  avere  un  convincimento  che  genera  una  volontà,  e 
ossone  tradurre  la  volontà  in  atto.  Se  non  che,  quando  le  società 
ono  segrete,  il  loro  convincimento  e  la  loro  volontà  non  possono 
sser  noti  alla  Polizia  se  non  quando  sono  già  pervenuti  al  terzo  stadio, 
he  è  razione,  quando  cioè  non  è  più  possibile  di  adottare  una  misura 
•reventiva.  Dal  che  si  scorge  all'evidenza  che  le  società  segrete 
ebbono  essere  considerate  come  pericolose  per  sé  stesse,  e  quindi 
ebbene  essere  proibite. 

Queste  premesse  ci  agevolano  la  ricerca  della  nozione  della  Polizia 
ociale.  Ogni  società  consiste  nella  organizzazione  di  esseri  disuguali, 
ia  disuguaglianza  importa  una  lotta  diretta  a  conseguire  l'ugna- 
:lianza  economica,  sociale  e  politica.  Questo  pensiero  può  limitarsi 
1  solo  campo  del  sentimento,  ma  può  anche  cogli  insegnamenti  e 
egli  eccitamenti  diventare  un  convincimento  prima,  e  poscia  una 
olontà.  Quando  questa  volontà  si  decide  a  sopprimere  con  la  forza 
e  disuguaglianze,  allora  nasce  il  pericolo  che  il  diritto  altrui  sia  leso, 
col  pericolo  nasce  l'obbligo  della  Polizia  di  prevenirlo.  Quindi  la 
'clizia  sociale,  intesa  nel  suo  più  largo  significato,  è  quella  parte 
ella  Polizia  di  sicurezza  che  si  propone  di  proteggere  l'integrità  di 
gni  singolo  individuo  contro  quelle  attività  umane  che  hanno  per 
ondamento  la  persuasione  dell'  ingiustizia  delle  disuguaglianze  sociali 
per  iscopo  l'annientamento  o  almeno  il  combattimento  dei  principi 
u  cui  quella  disuguaglianza  si  fonda. 

Come  in  ogni  altro  ramo  della  scienza  penale,  anche  qui  tutto 
io  che  tende  ad  impedire  lo  svolgersi  di  quelle  attività  forma 
ggetto  della  Polizia,  nientre  tutto  ciò  che  costituisce  un  fatto 
empiuto  forma  oggetto  del  codice  penale,  il  quale  deve  ben  deter- 
ninare  le  categorie  speciali  delle  contravvenzioni  e  dei  delitti  sociali, 
esumendole  dai  convincimenti  dell'ingiustizia  delle  disuguaglianze 
ociali. 

676.  —  Quale  sia  il  grado  preciso  di  questi  convincimenti,  che 
Et  Polizia  debba  colpire,  è  molto  difficile  determinare:  ma  è  utile 
ratteggiare  quale  posto  abbia  occupato  ed  occupi  l'idea  della  pro- 
irietà  nel  movimento  sociale  storico,  poiché  è  appunto  questa  l'idea 
la  cui  prendono  le  mosse  tuttQ  le  teorie  che  in  ogni  tempo  si  sono 
enute  formando  in  questa  materia. 

Dacché,  infatti,  le  scienze  filosofiche  si  occupano  dei  diritti  e 
eir ordinamento  dell'umanità  (e  ciò  accade  da  molti  secoli),  si  è 
empre  ritenuto  che  l'ordinamento    sociale  non  ha  mai   corrisposto 
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nostri  giorni  accade  il  contrario.  Questa  coscienza,  sviluppatasi  di 
recente,  in  unione  con  le  libertà  politiche,  ha  infuso  invece  in  quella 
classe  una  esagerata  idea  della  sua  forza  e  le  ha  impedito  e  le  impe- 
disce tuttora  di  considerare  che  essa  non  rappresenta  tutto  il  popolo, 
giacche  accanto  al  lavoro  che  non  possiede  vive  anche  il  possesso 
che  lavora,  e  la  sovranità  del  popolo  non  può  esser  privilegio  di 
una  parte  di  esso,  anche  quando  ne  sia  la  parte  piii  numerosa.  Ciò 
nondimeno,  quella  esagerata  idea  generò  la  persuasione  che  codesta 
parte  di  popolo  potesse,  con  la  forza  numerica  che  possiede,  porre 
un  termine  all'ingiusta  ripartizione  dei  beni.  A  tale  persuasione  si 
debbono  le  rivoluzioni  e  gli  attentati  contro  le  teste  coronate,  di  cui 
la  storia  registra  parecchi  esempi  dalla  fine  del  secolo  scorso  fino 
al  1848.  Quando  poi  il  suffragio  universale  aprì  a  tutti  l'adito  alla 
partecipazione  dei  diritti  politici,  allora  sorse  in  quella  stessa  classe 
la  speranza  di  poter  conseguire  la  realizzazione  del  proprio  ideale, 
non  pili  coi  mezzi  violenti  e  con  le  azioni  delittuose,  ma  raggiun- 
gendo il  potere  pubblico,  mercè  del  quale  nulla  le  avrebbe  impedito 
di  istituire  un  nuovo  ordinamento  sociale  che  avesse  per  base  Taboli- 
zione  della  proprietà  privata.  Quella  speranza,  alimentata  da  partiti 
estremi  e  sovversivi,  come  i  dinamitardi,  ì  nichilisti  e  gli  anarchici, 
tardò  e  tarda  a  realizzarsi,  e  quindi  ha  dato  luogo  ad  ire  e  ad  odi 
di  classe,  che  sono  di  per  sé  soli  un  grave  pericolo  sociale.  Ed  ecco 
come,  anche  per  questa  via,  la  scienza  dell' Amministrazione  riesce 
a  scoprire  un  campo  speciale,  su  cui  deve  esercitarsi,  lasciando  in 
disparte  le  discussioni  meramente  scientifiche  e  cercando  di  deter- 
minare con  precisione  quali  sieno  i  mezzi  che  questa  debba  mettere 
in  pratica  per  prevenire  gli  effetti  del  pericolo  che  sovrasta,  senza 
però  ledere  il  principio  della  libertà  politica  e  civile. 

Per  giungere  a  questo  risultato,  bisogna  esaminare  un  po'  più 
intimamente  questo  pericolo.  Generalmente  esso  si  vuole  esagerare, 
perchè  si  vuole  considerare  la  classe  dei  non  abbienti  come  una 
specie  di  casta  unica,  avente  scopi,  interessi  e  sentimenti  comuni. 
Quest'idea  è  falsa,  perchè  l'eguaglianza  giuridica  e  la  libertà  del 
lavoro  hanno  divisa  quella  classe  in  due  grandi  categorie  talmente 
fra  loro  diverse  da  non  potere  mai  fondersi  in  una  sola  unità.  Alla 
prima  categoria  appartengono  tutti  coloro  che,  quantunque  nulla 
posseggano,  pure  possono,  mediante  il  loro  lavoro  personale,  perve- 
nire ad  uno  stato  d'indipendenza  economica.  Tali  sono  coloro  che 
esercitano  un  mestiere  proficuo,  od  un'arte  o  professione  qualsiasi; 
coloro  che  lavorano  negli  stabilimenti  industriali  o  commerciali,  ed 
in  generale  tutti  coloro  che  sanno  di  potere,  col  frutto  del  loro 
lavoro,  raggiungere  un  qualunque  possesso.  Per  tutti  costoro,  e  non 
sono  pochi,  l'abolizione  della  proprietà  individuale  e  la  lotta  tra 
il  capitale  ed  il  lavoro  non  sono  altro  che  teorie  vuote,  e  quindi 
essi,  qualunque  sia  il  loro  interno  sentimento,  non  possono  prender 
parte  attiva  al  movimento  sociale  odierno.  —  Alla  seconda  categoria 


inìnoraaza  è  in  grado  di  possedere  e  di  esercitare  una 
non  al  numero,  ma  alla  compattezza.  Ciò  nonostant 
sicuri  che  questa  minoranza  non  guadagnerà  mai,  i 
alte  urne,  la  cooperazìone  di  coloro  che  appartengo 
categoria  dei  non  abbienti,  di  coloro,  cioè,  che  possono 
formarsi  un  capitale.  Non  è  dunque  accrescendo  il  n 
prìetarl,  ma  mettendo  la  forza  lavoratrice  in  condizion 
talizzare  che  sì  può  raggiungere  lo  scopo  di  prot 
presente  contro  gli  effetti  del  movimento  socialistico.  '. 
sociale  non  sta  nelle  dottrine  socialistiche,  ma  nel) 
del  lavoro. 

Da  queste  premesse  consegue  che,  nella  realtà,  qi 
esagerato  e  non  sono  giustificate  le  persecuzioni  dell 
le  varie  dottrine  socialistiche,  fino  a  che  queste  no 
formale  carattere  di  invito  o  di  eccitamento  ad  ado] 
per  distruggere  l'ordinamento  sociale  presente.  La 
deve  seguire,  anche  in  queste  materie,  le  norme  ger 
fonda,  e  quindi  : 

a)  deve  considerare  i  reati,  che  sono  ana  coi 
dottrine  socialistiche,  come  tutti  gli  altri  reati  comui 
di  prevenire  quelli  come  previene  questi  ultimi,  e  de' 
delinquenti  ed  i  complici  all'autorità  giudiziaria; 

b)  ha  il  diritto  di  proibire  tutto  ciò  che,  a  e 
dottrine,  può  condurre  effettivamente  alla  perpeb-azìoae 


(1)  Dice  il  pAseT  {Dtllt  formf  di  gottrno,  traducione  italiana 
scienze  politiehe,  voi.  II,  serie  I)  che  o^i  claase  sociale  h  mos 
dall'in  teresa  e,  che  le  è  propria,  o  che  essa  crede  tale,  e  che  qu 
d'ingrandire  lit  propriii  potenza  a  spese  delle  altre  classi.  Non 
gliarsì  se  questa  preoccupazione    esclusiva   dei    propri    interest 
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ma  non  può  arrogarsi  la  facoltà  di  prendere,  contro  ciò  che  crede 
un  pericolo  sociale,  misure  tali  da  sorpassare  la  sfera  della  sua 
azione  meramente  preventiva  e  da  assumere  il  carattere  di  vere  e 
proprie  pene,  che  soltanto  il  Codice  penale  può  sancire  e  soltanto  i 
magistrati  possono  applicare. 

La  sfera  di  azione  della  Polizia  sociale  è  perciò  limitata  all'as- 
sistenza in  favore  dell'ordine  pubblico  nei  casi  in  cui  la  lotta  di 
classe  possa  realmente  degenerare  in  conflitto;  ma  il  suo  compito 
non  è  certo  quello  di  ricercare  e  di  eliminare  le  cause  prime  di 
tale  lotta;  poiché  questo  è  ufficio  dell'Amministrazione,  la  quale 
deve  non  soltanto  riconoscere  nelle  classi  diseredate  il  diritto  di 
essere  messe  in  condizioni  tali  da  potere  utilmente  sviluppare  le 
proprie  forze  lavoratrici,  ma  deve  eziandio  proteggere  quel  diritto  e 
promuovere  lo  sviluppo  di  quelle  condizioni  con  leggi  e  con  regola- 
menti positivi. 

TITOLO  II. 

L^Amìninistraziane  sociale  speciale 
o  il  sisteìtia  delV  assistenza. 

678.  —  Abbiamo  visto  che  l'Amministrazione  sociale  generale 
riguarda  quella  sfera  amministrativa,  in  cui  si  facilitano  le  condizioni 
generali  della  forza  lavoratrice  libera  di  ogni  individuo,  in  modo  da 
rendere  la  forza  stessa  indipendente  dal  capitale.  Con  ciò  si  consegue 
la  libertà  dell' auto-determinazione  individuale  e  dell' auto-assistenza 
(Selbsthiìlfe).  —  Se  quindi,  ciò  nonostante,  nello  sviluppo  delle 
forze  individuali,  si  verificano  alcune  differenze,  queste  sono  dovute  alla 
natura  ed  all'essenza  delle  individualità.  Quando  infatti  queste  ultime 
cominciano  ad  esercitare  un'azione  indipendente,  allora  l'Amministra- 
zione sociale  arresta  la  propria  azione.  Soltanto,  essendo  gl'individui 
disuguali,  ne  nasce  che  per  molti  quest'attitudine  all'auto-assistenza 
manca,  e  da  ciò  nasce  quel  fenomeno  sociale,  proprio  di  tutti  i  tempi, 
per  cui  il  più  forte  assiste  il  piti  debole,  del  quale  compensa  l'insuf- 
ficienza mediante  doni  materiali.  Ma  quando  quest'assistenza,  invece 
di  essere  puramente  individuale,  assume  la  forma  di  un  ordinamento 
pubblico,  allora  nasce  la  nozione  del  sistema  dell'assistenza. 

SiflFatto  sistema  non  ha  uno  sviluppo  completo  e  non  può  funzio- 
nare regolarmente,  se  non  quando  entra  a  far  parte  organica  della 
Amministrazione,  di  cui  costituisce  uno  dei  principali  ufficii.  L' in- 
sieme di  tutte  le  norme  che  regolano  questo  compito,  forma  il  con- 
tenuto àoìV assistenza  pubblica,  la  quale  deve  avere  la  sua  base  sul 
principio  che  la  sua  attività  non  si  può  spiegare,  se  non  quando 
l'auto-assistenza  sia  impossibile.  La  scienza  dell'  Amministrazione 
studia  questo  principio  nei  suoi  multiformi  aspetti,  mentre  il  diritto 
amministrativo  ne  passa  in  rassegna  le  varie  applicazioni,  che  sono 
la  conseguenza  della  volontà  dello  Stato. 


976  PARTE  SPBCIALB  —  SBZIOinS  V.     L^AMMOOSIEàZIONB  IMTIBNA 

Tatte  codeste  applicaaoni  si  fondano  necessariamente  sulla  natura 
della  società,  nella  quale  debbono  aver  luogo.  Ora  noi  sappiamo,  e 
non  abbiamo  bisogno  di  dimostrarlo,  che  chi  è  in  possesso  di  un  bene, 
dev'essere  in  grado  di  aiutarsi  da  sé;  dunque  l'assistenza  pubblica 
non  può  cominciare  ad  intervenire,  se  non  quando  e  dove  questo 
possesso  manca.  Essa  ha  il  compito,  comune  ad  ogni  ramo  di  Ammi- 
nistrazione, di  supplire  all'insufficienza  dell'individuo,  e,  nel  nostro 
caso,  deve  rendere  possibile  all'individuo  di  aiutarsi  da  sé.  Il  ccmto- 
nuto  adunque  dell'assistenza  pubblica  è  un  soccorso  economico;  i  suoi 
limiti  sono  stabiliti  dalla  linea,  nella  quale  l'individuo  è  in  istato  di 
far  da  sé,  ed  il  suo  ultimo  scopo  consiste  nel  mettere  fauto-assistenza 
al  posto  dell'assistenza  pubblica.  Triplice  poi  è  il  modo  con  cui  mani- 
festa questa  sua  attività.  U  primo  nasce  quando  la  capacità  di  guada- 
gnare di  ciascun  individuo  viene  del  tutto  meno,  e  forma  con  ciò  quel 
sistema  di  assistenza  che  riguarda  i  poveri  (das  Armenwesen).  II 
secondo  nasce  quando  il  lavoro  è  minacciato  nella  sua  autonomia  eco- 
nomica e  sociale,  e  forma  con  ciò  quel  sistema  di  assistenza  che  ri- 
guarda gli  operai  (das  Arbeiterwesen).  Il  terzo,  infine,  nasce  quando 
la  produzione  economica  nei  suoi  primi  momenti  ha  bisogno  di  un  aiuto 
per  formarsi  un  capitale  autonomo  e  per  non  avere  più  bisogno  del- 
l'assistenza pubblica;  e  forma  ciò  che  lo  Stein  chiama  VassitUnza 
della  capUalizzazicne  sociale  (das  HQlfswesen  der  socialen  Ca- 
pitalsbildung).  L'assistenza  ai  poveri  spetta  principalmente  ai  corpi 
amministrativi  autonomi,  alle  comunità  ed  agli  enti  locali;  l'assi- 
stenza al  lavoro  si  realizza  principalmente  per  mezzo  di  associazioni; 
la  capitalizzazione  della  classe  non  abbiente  si  ottiene  soltanto  pw 
mezzo  di  apposite  società  o  di  apposite  istituzioni. 

Lo  Stato  ha  il  dovere  di  emanare  speciali  norme  legislative,  per 
non  abbandonare  completamente  all'arbitrio  delle  Amministraiioni 
locali  le  tre  forme  di  assistenza,  a  cui  abbiamo  accennato,  non  che 
per  proteggere  i  relativi  ordinamenti  contro  gl'interessi  individuali 
che  tendono  a  turbarli  o  a  sfruttarli.  L'insieme  di  tutte  queste  norme 
costituisce  il  diritto  amministrativo  positivo  deW assistenza,  che  non 
ancora  ha  assunto  un  carattere  uniforme,  giacche  l'assistenza  ai  poverì 
forma  già  un  sistema  grandioso  e  molto  sviluppato,  mentre  invece 
Tassistenza  al  lavoro  è  ancora,  almeno  in  buona  parte,  nella  sfera 
del  dominio  della  Polizia,  e  l'assistenza  pubblica  alla  capitalizzazione 
è  appena  al  suo  primo  principio. 


Capo  I.  —  L-assisicììza  ni  poveri. 

679.  —  L'assistenza  ai  poveri  è  quella  parte  della  pubblica  assi- 
stenza che  si  mette  in  moto,  allorquando  l'individuo  manca  di  un 
possesso  e  di  una  forza  d'acquisto  per  potersi  aiutare  da  se.  Essa 
lia  perciò  per  presupposto    un    bisogno    economico,  è   di  sua  natura 
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continua  e  duratura  come  la  povertà  alla  quale  provvede,  ed  è  entrata 
solamente  ai  nostri  tempi  a  far  parte  della  pubblica  Amministra- 
zione, di  cui  costituisce  uno  dei  più  importanti  rami.  Le  categorie 
in  cui  si  divide  sono  tre:  la  prima  si  riferisce  a  quella  parte  della 
Polizia  che  si  occupa  della  mendicità  e  del  vagabondaggio;  —  la 
seconda  riguarda  la  vera  assistenza  pubblica  ai  poveri,  con  le  sue 
varie  leggi  e  coi  suoi  molteplici  regolamenti;  —  e  la  terza  ha  per 
contenuto  le  fondazioni  di  beneficenza  in  quanto  sono  dirette  a  venire 
in  aiuto  di  bisogni  prettamente  economici. 

§  1.  —  La  Polizia  della  mendicità  e  le  case  di  lavoro. 

680.  —  La  mendicità,  come  fenomeno  economico,  appartiene  a 
tutti  i  tempi,  come  è  di  tutti  i  tempi  la  pietà  che  conferma  la  parte 
che  ognuno  prende  alle  miserie  altrui.  Ma  la  pietà  individuale  non 
può  ne  giudicare  la  misura  del  bisogno  né  indagarne  la  vera  causa, 
e  però  è  continuamente  esposta  al  pericolo  di  essere  sfruttata  dai 
mendicanti.  Rigorosamente  parlando,  non  si  dovrebbe  proibire  l'ac- 
cattonaggio, in  quanto  consiste  in  una  preghiera  seguita  da  un  dono. 
Se  non  che  la  beneficenza  privata  suole  essere  la  causa,  per  cui 
l'accattonaggio  si  esercita  in  una  maniera  così  costante  e  così  rego- 
lare da  formarne  un  guadagno  senza  lavoro,  il  che  scJuote  il  prin- 
cipio che  il  lavoro  debba  essere  l'unica  sorgente  legittima  dell'entrata. 
Il  pericolo,  per  cui  l'accattonaggio  rientra  sotto  l'azione  della  Polizia, 
non  consiste  soltanto  nel  cattivo  esempio,  ma  anche  nel  fatto  che, 
quando  non  si  trova  un  benefattore  e  quando  non  si  tenta  di  lavo- 
rare per  guadagnare,  nasce  un  sentimento  di  avversione  al  lavoro, 
che  suole  essere  conseguenza  immancabile  della  mendicità.  Per  questa 
ragione  la  Polizia  sociale  non  si  deve  limitare  ad  impedire  ed  a  punire 
l'accattonaggio  come  tale,  ma  deve  inoltre  estendersi  ad  indirizzare 
al  lavoro  tutti  i  mendicanti  che  vi  sono  atti;  e  quindi  da  una  parte 
deve  elevare  a  reato  l'accattonaggio,  come  difatti  avviene  in  tutte  le 
Nazioni  incivilite,  e  da  un'altra  parte  deve  provvedere  alla  istituzione 
di  case  di  lavoro,  in  cui  sia  organizzato  un  lavoro  obbligatorio.  Questo 
secondo  lato  della  Polizia  sociale  crea  dei  doveri  speciali  per  le  am- 
ministrazioni locali,  che  sono  gli  enti  più  direttamente  interessati  e 
più  naturalmente  obbligati  a  provvedere  a  questa  bisogna.  Ma  queste 
ricerche  finora  si  sono  limitate  al  campo  puramente  economico. 

Per  quanto  concerne  l'Italia,  la  legge  sulla  pubblica  sicurezza  del 
30  giugno  1889  all'articolo  80  proibisce  di  mendicare  per  le  pubbliche 
vie  e  in  ogni  altro  luogo  aperto  al  pubblico,  nei  comuni  ove  esiste 
un  ricovero  di  mendicità.  Gl'individui  inabili  al  lavoro,  privi  di  mezzi 
di  sussistenza  e  senza  congiunti  obbligati  ad  alimentarli,  debbono 
essere  inviati  in  un  ricovero  di  mendicità,  al  mantenimento  del  quale 
debbono  provvedere  la  congregazione  di  carità,  le  opere  pie  e  le  con- 
ci.   B.  S.  P.  —  2*  Seri*.  —  La  scitiiMU  déWaminmislroMiom, 
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682.  —  Lo  sviluppo  storico  di  questo  sistema  è  stato  lungo  e 
lento  ed  ha  assunto  forme  speciali  in  ciascuna  delle  tre  grandi 
epoche,  che  fin  dal  principio  (pag.  13)  abbiamo  preso  per  base  delle 
grandi  linee  storiche  dell'evoluzione  di  tutti  i  principali  istituti  della 
nostra  scienza.  Infatti,  al  tempo  deirordinamento  gentilizio,  ogni 
povero,  facendo  parte  integrante  di  una  famiglia  e  quindi  di  una 
stirpe  (gens),  doveva  esser  soccorso  dal  villaggio  al  quale  la  sua 
stirpe  apparteneva.  Col  sorgere  della  signorìa  della  terra  (Grund- 
herrlichkeit)  quest'obbligo  passò  al  signore,  il  quale  lo  delegò  in 
parte  ai  suoi  dipendenti  ed  in  parte  lo  mantenne  a  suo  carico.  Quando 
poi  subentrò  Tordinamento  per  caste,  l'assistenza  ai  poveri  prese  un 
carattere  etico,  dovuto  all'influenza  della  religione  cristiana,  e  fu  con- 
siderata come  un  dovere  speciale  della  professione  religiosa.  Ma  tanto 
nella  prima,  quanto  nella  seconda  epoca  quest'assistenza  fu  disordi- 
nata e  non  soggetta  ad  alcun  controllo.  L'introduzione  della  Riforma 
spogliò  la  Chiesa  riformata  di  quest'attribuzione  ;  e  poiché  la  povertà 
continuava  a  sussistere,  lo  Stato  dovette  assumersi  il  compito  di  pre- 
starle assistenza.  Sorse  cosi  la  terza  epoca,  in  cui  questa  assistenza 
fu  sottoposta  ad  una  organizzazione  legislativa  e  prevalse  il  principio 
che  ogni  povero  avesse  diritto  al  pubblico  soccorso.  Questa  materia 
fu  allora  considerata  .come  parte  integrante  del  diritto  pubblico,  le 
leggi  chiamarono  gli  istituti  ecclesiastici  a  concorrere  nelle  spese 
necessarie  per  la  pubblica  beneficenza,  l'esercizio  di  essa  fu  affidato 
ai  corpi  locali  sotto  la  sorveglianza  del  potere  centrale,  e  la  povertà, 
non  più  considerata  come  un  fenomeno  economico  e  come  una  nozione 
etica,  diventò  una  nozione  di  diritto  amministrativo. 

Presentemente,  però,  alla  povertà  di  coloro  che  sono  incapaci  di 
procurarsi  un  guadagno  si  è  aggiunta  la  povertà  di  coloro  che  sareb- 
bero capaci  di  procurarselo,  ma  che  non  vi  riescono  per  ragioni 
indipendenti  dalla  loro  volontà,  e  principalmente  a  causa  del  vasto 
impiego  delle  macchine  in  tutte  le  industrie  e  le  manifatture.  Ciò 
produce  la  povertà  delle  masse  o  il  pauperismo.  La  prima  specie  di 
povertà  ha  carattere  economico  e  duraturo,  e  non  può  essere  alle- 
viata altrimenti  che  coi  sussidi.  La  seconda  specie  di  povertà,  invece, 
ha  carattere  sociale  e  transitorio,  e  non  richiede  che  lavoro  e  gua- 
dagno. Li  principio  queste  due  specie  di  povertà  furono  confuse  fra 
loro  e  si  credette  di  poterle  e  doverle  entrambe  combattere  cogli 
stessi  mezzi.  Ben  presto  però  si  vide  che  l'assistenza  da  prestarsi 
alla  povertà  priva  di  mezzi  è  ben  diversa  da  quella  che  si  deve  alla 
povertà  in  grado  di  lavorare  per  guadagnare,  giacche  nel  primo  caso 
vi  è  assenza  assoluta  di  tutti  i  fattori  dell'auto-assistenza,  mentre 
nel  secondo  caso  la  povertà  ha  per  unico  fondamento  la  lotta  tra  il 
profitto  del  capitale  ed  il  salario  del  lavoro.  La  tutela  dei  poveri, 
perciò,  non  può  più  considerarsi,  come  una  volta,  la  sola  sfera 
d'azione  degli  organi  deputati  alla  pubblica  assistenza;  e  se  in  Inghil- 
terra la  nota  tassa  pei  poveri  è  stata  introdotta  esclusivamente  per 
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la  povertà  economica  e  poco  svilappo  ha  preso  l'aasisteiiia  per  la 
povertà  sociale,  ciò  si  deve  al  &tto  ohe  quest'ultima  si  è  saputa 
aiutare  da  sé, 

n  fondamento  di  questa  povertà  sociale  non  è  dappertutto  lo 
stesso;  varia  da  una  Nazione  all'altra,  perchè  è  lo  specchio  delle 
condizioni  speciali  di  ciascuna  di  esse.  A  questa  varietìi  contribui- 
scono non  poco  il  grado  d'influenza  dbie  esercita  in  ciascuna  Nazicme 
la  Chiesa,  ed  il  grado  di  sviluppo  cui  è  giunto  l'organo  centrale  di 
ogni  Gh>vemo.  L'accordo  non  si  ha  dbie  in  un  punto  solo  :  nell'affidare 
agli  organi  locali  l'esecuzione  di  tutto  ciò  dbie  si  riferisce  all'assistenza 
pubblica. 

688.  —  Ammesso  il  principio  sociale  che  la  comunitìi  debba 
provvedere  alla  povertà  permanente  con  un'assistenza  egualmente 
permanente,  ne  viene  la  conseguenza  che  ogni  povero  ha  Q  diriUo  di 
pretendere  dalla  comunità  stessa  l'adempimento  di  questo  dovere 
verso  di  lui.  CSò  costituisce  quello  che  lo  Stein  chiama  U  diritto  dei 
poveri  (das  Armenrecht),  il  contenuto  del  quale  consiste  nel  rico- 
scere  la  reale  esistenza  della  povertà  in  ciascuno  di  coloro  che  si 
qualificano  come  poveri,  nello  stabilire  le  forme  del  soccorso  da  pre- 
starsi, ed  infine  nel  fissare  l'ente  obbligato  ^lla  prestazione  di  questo 
soccorso. 

Non  è  facile  stabilire  quale  sia  il  vero  grado  di  povertà  che 
dà  diritto  alla  pubblica  assistenza.  CSerto,  non  basta  che  un  povero 
si  annunzi  come  tale,  nò  che  tale  sia  giudicato  dall'apparenza  perchè 
sorga  il  dovere  di  aiutarlo.  L'esistenza  della  povertà  è  una  cosa  che 
si  sottrae  a  qualunque  prova  obbiettiva,  e  però  dev'essere  lasciata 
all'Amministrazione  la  facoltà  di  giudicare  se  e  quando,  caso  per  caso, 
concorrano  i  requisiti  necessari  perchè  la  pubblica  assistenza  venga 
al  soccorso  della  vera  povertà.  Del  resto,  la  vera  povertà  non  esiste 
fino  a  quando  la  famiglia  del  povero  è  ancora  in  grado  di  provve- 
dere al  personale  mantenimento  di  lui,  e  le  leggi  civili  perciò  stabi- 
liscono in  modo  preciso  e  perentorio  i  casi  in  cui  si  ha  il  diritto  di 
esigere  gli  alimenti  dai  prossimi  parenti,  le  persone  che  vi  sono 
obbligate  ed  i  modi  di  far  valere  questo  diritto  innanzi  all'autorità 
giudiziaria  (1).  Che,  se  il  povero  non  si  valesse  di  questo  diritto, 
l'organo  amministrativo,  che  provvede  alla  beneficenza,  dovrebbe 
poterlo  sperimentare  in  luogo  e  vece  dello  stesso  povero,  prima  di 
fornire  i  mezzi  di  sussistenza  di  cui  fosse  richiesto.  L'obbligo  giurì- 
dico degli  alimenti,  che  fa  parte  del  diritto  privato  di  famiglia,  è 
perciò  intimamente  connesso  con  l'obbligo  dell'assistenza  pubblica, 
che  appartiene  al  diriUo  pubblico.  Inteso  nel  suo  più  largo  significato, 
quell'obbligo  giuridico  si  ha  anche  verso  i  domestici,  ma  non  già 
verso  gli  operai,  pei  quali  provvedono  gì'  istituti  di  pubblica  bene- 
ficenza. 


(1)  Art.  138  a  146  del  Codice  civile  ital. 


l'àmbunistrazionb  e  la  yità  sociale  981 

Prima  però  che  nascano  questi  due  diversi  obblighi  di  diritto 
*ivato  e  di  diritto  pubblico,  vi  è  l'obbligo  della  persona  stessa  di 
-emunirsi  contro  gli  effetti  della  povertà.  Non  diciamo  già  che 
lest'obbligo  debba  avere  per  sanzione  una  pena  corporale,  come 
dtanto  alcune  leggi  della  Germania  hanno  stabilito  contro  gl'indi- 
[dui  riconosciuti  colpevoli  della  povertà  propria,  ma  può  avere  per 
)nseguenza  la  perdita  dell'elettorato  attivo  e  passivo.  Infine;  l'idea 
'.  volere  che  i  poveri  rimborsino  l'ammontare  dei  sussidi  ricevuti,  se 
)1  tempo  diventano  capaci  di  tale  rimborso,  è  poco  pratica  e  di  Des- 
ina utilità. 

684.  —  Delineati  così  i  caratteri  principali  del  diritto  dei  poveri, 
[sogna  ora  esaminare  nei  suoi  particolari  ciò  che  chiamasi  VAmmi- 
istrazione  dei  poveri  (die  Armenverwaltung),  e  che  consiste  in 
aell'organizzazione  mediante  la  quale  la  comunità  riconosce  ed  attua 

suo  obbligo  alla  pubblica  assistenza.  Tre  sono  le  forme  tipiche  che 
uest'organizzazione  può  assumere  ed  ha  in  realtà  assunto.  Talvolta 
obbligo  della  beneficenza  è  lasciato  completamente  agli  organi 
mministrativi  locali,  senza  che  tutte  le  varie  aziende  sieno  ridotte 
ir  unità  per  mezzo  di  un  organo  centrale,  e  questo  è  il  caso  dei- 
Inghilterra.  Altre  volte  si  adotta  il  sistema  dell'unità  e  dell'unif or- 
ata d'indirizzo  per  tutti  gli  organi  pubblici  della  beneficenza,  senza 
er  altro  estendere  la  vigilanza  sugli  enti  e  sulle  corporazioni  locali 
he  non  hanno  alcun  rapporto  con  la  pubblica  Amministrazione,  e 
uesto  è  il  caso  della  Francia.  Altre  volte,  infine,  e  questo  è  il  caso 
ella  Germania  che  possiamo  considerare  come  il  tipo  più  perfezio- 
ato,  l'attività  della  beneficenza  è  bensì  lasciata  agli  organi  locali, 
la  l'organo  centrale  ha  cura  di  distribuire  equamente  i  pesi  che  ne 
erivano  (e  ciò  è  sempre  effetto  di  disposizioni  legislative)  e  di  eser- 
itare  mediante  organi  appositi  un'accurata  sorveglianza  su  tutte  le 
stituzioni  di  beneficenza.  A  questi  concetti  si  è  largamente  ispirata 
ì  legge  italiana  del  17  luglio  1890  sulle  istituzioni  pubbliche  di 
•eneficenza,  messe  sotto  la  tutela  della  giunta  provinciale  ammini- 
trativa  (art.  35)  e  sottoposte  all'alta  vigilanza  del  Ministro  dell'in- 
emo  (art.  44). 

685.  —  Ciò  premesso  in  tesi  generale,  facciamoci  ora  a  studiare 
liìi  intimamente  l'organizzazione  di  siffatta  Amministrazione,  e  non 
;ià  come  essa  è  stata  realmente  effettuata  presso  le  diverse  Nazioni, 
aa  con  la  scorta  dei  criteri  direttivi  che  ci  porge  la  Scienza  del- 
'Amministrazione. 

Allorquando  cessano  il  bisogno  ed  il  soccorso  individuali  e  sorge 
m'Amministrazione  che  ha  la  cura  dei  poveri,  si  presentano  quattro 
orme  fondamentali  diverse  e  distinte,  che  sono  le  seguenti: 

1^  Associazioni  per  i  poveri  (Armenvereinswesen),   ognuna 
Ielle  quali  si  organizza  da  se  stessa; 

2®  Alcune  speciali  fondazioni  (Stiftungswesen),  delle  quali 
tarleremo  separatamente  nel  paragrafo  seguente; 
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3^  La  comunità  (die  G e m einde),  in  quanto  ha  l'obbligo  inde- 
clinabile di  provvedere  all'assistenza  dei  comonisti  poveri; 

4*  Il  consorzio  per  i  poteri  (der  Armenverband),  che  con- 
siste in  un  organismo  più  potente  della  comunità,  creato  dallo  Stato 
stesso  per  adempiere  meglio  all'obbligo  di  provvedere  alla  pubblica 
beneficenza. 

L'organizzazione  amministrativa  di  ognuna  di  queste  forme  ha 
sempre  uno  spiccato  carattere  di  autonomia;  ma  tutte  le  istituzioni 
in  cui  si  concretano  sono  soggette  all'alta  sorveglianza  del  Ministero 
dell'Interno,  il  quale  non  soltanto  deve  promuovere  leggi  speciali,  che 
ripartiscano  l'obbligo  della  beneficenza  fra  i  vari  enti  a  seconda  delle 
loro  rispettive  forze,  dei  loro  scopi  e  dei  bisogni  locali,  ma  deve 
inoltre  curare  che  queste  leggi  sieno  scrupolosamente  osservata  e  che 
la  responsabilità  di  tale  osservanza  sia  a  carico  degli  stessi  enti.  Da 
ciò  il  bisogno  di  organizzare  questi  ultimi  in  modo  che  funzionino 
regolarmente  e  corrispondano  ai  fini  prestabiliti.  Soltanto  la  prima 
delle  menzionate  forme  (le  associazioni  per  i  poveri)  non  ha  bisogna 
di  sottostare  a  questa  speciale  organizzazione,  essendo  invece  sotto- 
posta alle  regole  generali  stabilite  dalla  legge  per  qualunque  asso- 
ciazione. 

Come  si  vede,  tutto  l'insieme  di  quest'ordinamento  della  pubblica 
beneficenza  presenta  il  carattere  ben  distinto  di  interessi  locali  curati 
da  organi  locali,  l'azione  dei  quali  è  stabilita  dal  potere  legislativo 
e  sorvegliata  dal  potere  esecutivo.  Dal  carattere  meramente  locale 
di  questi  interessi  scaturiscono  due  nozioni  fondamentali:  l'una  è 
quella  della  tassa  pei  poveri  come  quella  che  ha  introdotto  l'Inghil- 
terra, l'altra  è  quella  del  domicilio  di  soccorso  (UnterstQtzungs- 
wohnsitz)  introdotto  in  Germania  ed  adottato  in  Italia  (art.  72  a  77 
della  citata  legge  sulle  istituzioni  pubbliche  di  beneficenza). 

686.  —  Ma  gli  oneri  della  beneficenza  richiedono  un  piìi  ampio 
sviluppo.  Le  entrate  di  ogni  genere,  rivolte  a  beneficio  dei  poveri, 
debbono  classificarsi  in  tre  categorie,  che  sono  le  seguenti: 

1®  1  soccorsi  casuali  (die  zufàlligen  Beihiilfen),  che  pro- 
vengono o  da  elargizioni  individuali,  come  le  donazioni  ed  i  legati, 
oppure  da  elemosime  organizzate,  come  le  questue  e  le  collette.  Queste 
due  ultime  servono  per  lo  più  a  supplire  alla  mancanza  ed  alla  defi- 
cienza delle  donazioni  e  dei  legati,  senza  però  escluderli  ;  ma  debbono 
in  ogni  caso  essere  organizzate  con  norme  legislative.  In  generale  le 
questue  sono  fatte  dagli  ecclesiastici  e  le  collette  sono  volta  per  volta 
consentite  dalla  comunità.  Nessuna  colletta  dovrebbe  essere  permessa 
senza  l'obbligo  di  resoconto.  A  questa  categoria  appartengono  anche 
i  soccorsi  dati  in  circostanze  di  bisogni  straordinari  per  lenire  delle 
pubbliche  sventure  ; 

2*^  7  boli  proprii  delle  istituzioni  per  i  poveri,  che  natural- 
mente sono  di  varia  natura,  ma  che  debbono  essere  sempre  ammi- 
nistrati coll'obbligo  di  renderne  conto; 
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S^  La  tassa  per  i  poveri  (die  Armensteuer),  la  quale  suppone 
che  lo  Stato  abbia  riconosciuta  la  povertà  come  uno  stato  generale. 
La  ripartizione  degli  oneri  di  beneficenza  ha  sempre  per  fondamento 
la  comunità,  e  quindi  questa  tassa  non  potrebbe  mai  far  parte  del 
sistema  generale  delle  imposte.  Questa  tassa  è  essenzialmente  locale 
e  deve  essere  calcolata,  prelevata  ed  amministrata  in  modo  affatto 
speciale,  per  corrispondere  pienamente  alla  causa  che  la  genera  ed 
agli  scopi  cui  mira. 

Le  tasse  speciali  sopra  alcune  determinate  entrate,  come  la  tassa 
sui  teatri,  quella  sui  pubblici  divertimenti  e  quella  che  in  Austria 
si  chiama  il  terzo  per  i  poveri,  non  sono  giuste  perchè  non  raggiun- 
gono lo  scopo  di  far  partecipare  tutti  ai  bisogni  della  povertà. 

La  pubblica  beneficenza,  inoltre,  deve  avere  un  bilancio  separato, 
del  quale  dovrebbero  far  parte  anche  i  conti  di  tutte  le  fondazioni 
pei  poveri.  Che  anzi,  questi  conti  dovrebbero  sottoporsi  annualmente 
alla  cogniziofie  del  Parlamento,  come  si  pratica  in  Italia  per  le  spese 
fatte  dagli  Economati  Regi  con  le  rendite  delle  mense  vescovili 
rimaste  vacanti  (1). 

687.  —  Una  volta  riuniti  i  beni  e  le  somme  destinate  alla  bene- 
ficenza, è  necessario  stabilire  in  qual  modo  e  per  mezzo  di  quali 
organi  quei  beni  debbano  essere  distribuiti.  Se  la  povertà  fosse  una 
nozione  semplice  e  dappertutto  eguale,  questo  compito  sarebbe  egual- 
mente semplice;  ma  poiché  quella  assume  nella  pratica  forme  sva- 
riate e  diverse,  che  richiedono  stabilimenti  ed  ordinamenti  speciali, 
è  necessario  far  menzione  di  tutte  queste  diverse  forme,  non  senza 
aver  prima  premesse  alcune  nozioni  generali  applicabili  a  tutti  gli 
stabilimenti  di  beneficenza. 

Un  primo  principio  generale  consiste  nell'escogitare  un  sistema 
tale  che  per  non  rendere  frustranei  gli  effetti  della  beneficenza,  riesca 
nella  sua  pratica  applicazione  a  raggiungere  caso  per  caso  il  vero 
povero  ed  a  prestargli  un'assistenza  che  gli  sia  veramente  utile 
Qualunque  sia  l'organizzazione  dell'amministrazione  che^  a  questo 
riguardo,  si  voglia  adottare,  certa  cosa  è  che  non  soltanto  il  mate- 
riale soccorso,  ma  eziandio  il  modo  e  la  maniera  con  cui  esso  viene 
prestato  danno  alla  beneficenza  quel  carattere  etico  che  il  cristia- 
nesimo fu  il  primo  ad  imprimerle  ed  essa  dovrebbe  sempre  mante- 
nere. Per  raggiungere  questo  scopo  è  necessario  che  gli  organi  della 
beneficenza  abbiano  due  doti:  l'intelligenza  ed  il  buon  volere.  L'etica 
sociale  vuole  che  il  sussidio  concesso  al  povero  inerme  non  sia  ama- 
reggiato dalla  forma  con  cui  si  esplica;  ed  i  riguardi  umanitari  con- 
sigliano di  rendere  la  carità  più  dolce  non  obbligando  il  povero  a 
stendere  la  mano  per  avere  un  soccorso.  Il  soccorso  a  domicilio  è 
perciò  una  delle  forme  più  raccomandabili  della  carità,   e   la  donna 

(1)  Art.  6,  ultimo  comma,  della  legge  15  agosto  1867,  per  la  liquidazione  del- 
radse  ecclesiastico. 
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è  Torgano  più  adatto  per  attuarlo.  Un  razionale  sistema  della  tutela 
dei  poveri,  adunque,  non  dev'essere  informato  esclusivamente  a  cri- 
teri di  diritto  pubblico,  ma  vuole  avere  il  suo  lato  nobilmente  etico, 
poiché,  come  ben  dice  L.  Stein,  qui  batte  il  cuore  dell'  ammini- 
strazione. 

Un  secondo  principio  generale,  che  richiede  una  speciale  conside- 
razione, consiste  nel  non  affidare  ad  un  solo  individuo  il  decidere  se 
e  quando  sia  il  caso  di  prestare  assistenza  a  chi  ne  ha  bisogno, 
dovendo  questa  facoltà  essere  attribuita  ad  un  comitato  per  i  poteri 
(Armenrath),  da  nominarsi  con  garanzie  speciali  in  ciascun  comune. 
Questo  comitato  dovrebbe  decidere  la  durata  e  la  misura  del  soccorso 
e  riferirne  alla  rappresentanza  comunale.  Esso  dovrebbe  inoltre  sta- 
bilire la  natura  del  soccorso  da  darsi,  dopo  di  essersi  assicurato,  per 
mezzo  di  un  suo  delegato,  della  realtà  e  della  specie  del  bisogno  al 
quale  si  deve  provvedere.  Questo  procedimento  dev'essere  accurata- 
mente stabilito  da  speciali  regolamenti. 

Un  terzo  ed  ultimo  principio  generale  consiste  nello  stabilire  se 
la  prestazione  del  soccorso  debba  aver  luogo  in  danaro  o  in  natura. 
È  chiaro  che  quest'ultima  forma  si  può  completamente  attuare  sol- 
tanto nei  comuni  rurali,  mentre  nelle  città  può  essere  adottata  soltanto 
parzialmente,  come  avviene  in  quegli  istituti  singolari  che  distri- 
buiscono minestre  e  negli  asili  notturni.  La  forma  piti  antica  e  più 
naturale  dell'assistenza  pubblica  consistette  nell'assegnare  un  povero 
a  ciascuna  famiglia,  la  quale  lo  accoglieva  e  lo  manteneva  col  cor- 
rispettivo di  un  compenso  settimanale.  Da  questa  prima  forma  nacque 
la  consuetudine  di  distribuire  ogni  settimana  monete  ai  poveri;  ma 
non  abbiamo  bisogno  di  dimostrare  quanto  questo  sistema  fosse  fecondo 
di  inconvenienti.  À  questo  proposito  lo  Stein  sostiene  essere  un 
pregiudizio  il  credere  che  nelle  città  non  sia  possibile  attuare  il 
sistema  di  accogliere  un  povero  in  ogni  famiglia.  Ciò  succede  quasi 
sempre  pei  trovatelli.  Senza  dubbio  questo  sistema,  invece  del  paga- 
mento materiale,  della  tenuta  dei  libri  e  dei  resoconti,  richiede- 
rebbe una  sorveglianza  personale;  ma  ci  basti  ricordare  che  questa 
sorveglianza,  al  pari  di  quella  organizzata  per  le  ispezioni  industriali^ 
potrebbe  essere  facilmente  esercitata  dallo  Stato  e  produrre  utili 
risultati  tanto  dal  lato  pratico  della  beneficenza,  quanto  per  consi- 
derazioni finanziarie  e  pel  modo  semplice  e  naturale  con  cui  l'Am- 
ministrazione verrebbe  a  realizzare  questo  scopo  tanto  importante. 
Ad  ogni  modo,  trattandosi  della  risoluzione  di  un  difficile  quesito 
quale  quello  del  miglior  sistema  da  adottare  per  la  efficace  tutela 
dei  poveri,  è  sperabile  che  questa  proposta  formi  oggetto  di  nuove 
ricerche  e  di  utili  suggerimenti  da  parte  di  chi  si  esercita  in  questi 
studi. 

688.  —  Esposti  cosi  i  principi  generali  su  cui  si  fonda  la  be- 
neficenza, è  necessario  passare  in  rassegna  i  diversi  istituti  che 
provvedono  ai  bisogni  della  povertà  secondo  le  varie  forme  con  cui 
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questa  si  estrinseca.  Codeste  forme,  per  le  quali  si  svilupparono 
scienze  speciali,  saranno  da  noi  raggruppate  in  poche  categorìe  fon- 
damentali, intomo  alle  quali  diremo  quel  poco  che  la  scienza  può 
soggerìre  in  materie  che  variano  essenzialmente  da  un  paese  all'altro 
e  che  perciò  non  comportano  un'assoluta  uniformità  di  concetti. 

Il  tema  piìi  importante  e  più  intimamente  connesso  con  la  tutela 
dovuta  ai  poveri  è  la  cura  dei  loro  figliuoli.  Gli  orfani  ed  i  trova- 
telli sono  quelli  che  meritano  considerazioni  e  trattamenti  speciali, 
dei  quali  non  si  trovano  le  prime  tracce  se  non  nel  secolo  XVIII. 
n  secolo  nostro,  conscio  di  un  più  alto  fine  sociale  da  raggiungere, 
ha  pensato  e  provveduto  all'educazione  ed  al  mantenimento  dei  bam- 
bini con  le  istituzioni  degli  asili  infantili,  istituzioni  che,  congiunte 
con  altre  della  stessa  specie,  concorrono  efficacemente  allo  sviluppo 
delle  classi  inferiori,  dovuto  in  gran  parte  al  movimento  sociale  mani- 
festatosi. Quasi  ognuna  di  queste  istituzioni  possiede  i  suoi  stabili- 
menti, la  sua  letteratura  ed  in  parte  anche  la  sua  legislazione.  Qui 
risorge  gigante  la  questione  se  tutte  queste  istituzioni  possano  sosti- 
tuire la  famiglia  e,  se,  e  fino  a  qual  punto  sia  più  conveniente 
collocare  i  bambini  poveri  o  derelitti  nelle  famiglie  private.  Ma, 
come  dicemmo,  questa  quistione  per  ora  è  appena  nata  e,  d'altronde, 
la  sua  risoluzione  dipende  nella  pratica  da  molte  circostanze  di  fatto 
che  la  scienza  dell'amministrazione  non  può  tutte  indagare  e  discutere. 

L'istituzione  più  importante  è  quella  che  riguarda  gli  orfani.  Il 
primo  scopo  degli  orfanotrofi  è  quello  di  fornire  ai  bambini  i  mezzi 
pei  bisogni  materiali  in  luogo  e  vece  dei  genitori;  ma  il  loro 
razionale  sviluppo  esige  che  al  mantenimento  fisico  sia  unita  una 
buona  educazione  e  l'insegnamento  di  un  mestiere,  ciò  che  sol- 
tanto nel  nostro  secolo  si  è  cominciato  a  praticare  sul  fondamento 
che  studia  cum  aliquo  opificio  esse  iungenda.  Così  sono  sorti  gli  isti- 
tuti per  V  educazione  dei  poveri  (  Armenerziehungsanstalten), 
essenzialmente  locali,  ma  possibili  soltanto  nei  grandi  comuni  ur- 
bani. Dove  quindi  sorgono  orfanotrofi  di  questa  natura,  è  neces- 
sario che  essi  non  contengano  soltanto  scuole  speciali  per  gli  orfani, 
ma  accolgano  temporaneamente  quei  fanciulli,  i  genitori  dei  quali 
non  possano  dar  loro  un  mestiere.  L'Amministrazione  dev'essere 
comunale,  sotto  l'immediata  sorveglianza  della  provincia,  e  l'educa- 
zione e  l'istruzione  non  devono  essere  sottratte  alle  ispezioni  gover- 
native. La  durata  di  questa  tutela  deve  giungere  fino  al  punto  in 
cui  gli  orfani  sieno  capaci  di  esercitare  un  mestiere  e  le  diverse 
confessioni  religiose  non  devono  portare  diversità  di  trattamento. 

Dopo  gli  orfanotrofi  vengono  gli  stabilimenti  in  cui  si  accolgono 
i  fanciulli  abbandonati.  Già  fin  dal  Concilio  di  Nicea  del  quarto  secolo 
fu  riconosciuto  che  lo  Stato  ha  l'obbligo  di  aver  cura  di  questi  fan- 
ciulli e  dopo  d'allora  quest'obbligo  non  fu  da  alcuno  contestato.  Una 
volta  questa  istituzione  era  ritenuta  necessaria  per  salvare  l'onore 
delle  madri  ed  in  parte  anche  per  evitare  gl'infanticidi  ;  ma  oggi  in 
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sostanza  la  cura  che  si  ha  di  questi  bambini  s'identifica  con  lo  scopi 
che  si  vuol  itkggiungere  cogli  orfanotrofi.  Nulla  perciò  impedisce  d 
riunire  nello  stesso  stabilimento  gli  orfani  ed  i  trovatelli,  tanto  piì 
che  le  statistiche  dimostrano  che  il  sistema  della  ruot^,  alla  qual< 
è  sempre  unito  uno  stabilimento  speciale  pei  fanciulli  abbandonati 
non  ha  diminuito  né  il  numero  degli  infanticidi  ne  quello  degli  aborti 
Tutto  quindi  conduce  alla  persuasione  che  il  miglior  sistema  consisti 
nel  ridurre  i  brefotrofi  come  una  parte  degli  orfanotrofi  e,  pel  resto 
di  riunire  gli  uni  e  gli  altri  in  un  sol  tutto. 

Quando  il  bisogno  di  lavorare  priva  i  fanciulli  dell' assistenza 
diretta  e  continua  dei  loro  genitori,  sorgono  quegli  stabilimenti  spe 
ciali,  detti  asili  o  giardini  d' infamia,  lo  scopo  principale  dei  qual 
dovrebbe  essere  di  supplire  alla  mancanza  temporanea  delle  madi 
tenute  lontane  per  ragione  di  lavoro.  Quanto  piii  lontano  è  il  luogi 
del  lavoro  e  quanto  più  cresce  quella  parte  di  popolazione  che  pe; 
ragione  del  lavoro  è  obbligata  ad  allontanarsi  dalla  propria  casa 
tanto  più  sono  necessari  questi  stabilimenti,  di  cui  alcuni  attendoni 
soltanto  di  custodire  i  bambini  (Warteschulen),  mentre  altri  for 
niscono  loro  anche  da  mangiare  (in  tedesco  Krippen,  in  francesi 
Crèches).  Tempo  verrà  in  cui  ogni  comune  sarà  obbligato  per  legg< 
ad  istituire  stabilimenti  di  questo  genere  e  ad  incorporarli  alle  scuok 
popolari,  dovendo  essi  servire  come  di  primo  fondamento  per  la  pub- 
blica istruzione  dei  poveri.  Non  abbiamo  bisogno  di  aggiungere  ch( 
soltanto  le  donne  sono  adatte  a  questo  compito. 

Dagli  asili  si  passa  alle  scuole  popolari,  nelle  quali  si  deve  curare 
l'educazione  e  l'istruzione  dei  figli  dei  poveri,  finché  giungono  a  ma- 
turità. Queste  scuole  sono  necessarie  non  soltanto  per  ragione  dì 
polizia,  in  quanto  raccolgono  i  fanciulli  girovaghi,  ma  anche  e  prin- 
cipalmente per  nutrirli  durante  le  ore  di  scuola  e  per  obbligarli  alla 
pulizia.  Nessun  comune  dovrebbe  risparmiare  spese  e  cure  per  rag- 
giungere questi  intenti,  ma  pur  troppo  finora  le  scuole  cosi  organiz- 
zate sono  rare. 

Crii  ospedali  storicamente  sono  la  prima  forma  che  hanno  assunto 
gli  stabilimenti  sanitari  pubblici.  Gli  ospizi  pei  muti,  pei  ciechi  e  pei 
mentecatti  non  risalgono  oltre  il  secolo  scorso.  Tutte  queste  istitu- 
zioni rientrano  nella  sfera  della  pubblica  sanità  e  sono  tanto  più 
necessarie  per  quanto  più  le  città  sono  grandi. 

Vengono  in  ultimo  luogo  i  ricoveri  e  le  case  di  lavoro  per  i  poveri 
ed  i  pubblici  dormitori,  istituzioni  fra  loro  ben  diverse,  ma  che 
però  rientrano  tutte  nella  sfera  della  beneficenza  comunale,  la  quale 
non  dovrebbe  tollerare  la  gara  degli  asili  notturni  privati,  gara  in 
cui  quella  di  rado  rosta  vittoriosa.  Affini  a  queste  istituzioni  sono  i 
ricoveri  di  mendicità,  che  per  la  loro  origine  appartengono  a  quella 
classe  di  stabilimenti,  di  cui  ci  occuperemo  nel  seguente  paragrafo. 
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§  3.  —  Le  fondazioni, 

689.  —  Il  contenuto  giurìdico  delle  fondazioni  partecipa  del 
irìtto  privato  e  del  pubblico,  del  primo  in  quanto  costituiscono 
ersonalità  giuridiche  spiccate,  e  del  secondo  in  quanto  formano  una 
itegorìa  a  parte  dell'Amministrazione  autonoma.  Ma,  in  ogni  caso, 
)  funzioni  di  siffatte  istituzioni  rientrano  tutte  ed.  esclusivamente 
ella  sfera  dell'Amministrazione  sociale.  Questa  commistione  di  diritto 
rivato  e  di  diritto  pubblico  importa  che  le  norme  giuridiche  desti- 
ate a  governare  le  fondazioni  non  possono  essere  tutte  lasciate  alla 
^lontà  dei  rispettivi  fondatori  ;  e  però  anche  qui  si  verifica  il  caso, 
ià  da  noi  in  altre  occasioni  notato,  che  il  diritto  pubblico  non  esclude 

privato,  ma  lo  modifica  dove  ed  in  quanto  ciò  è  richiesto  dalle 
vigenze  dello  sviluppo  della  vita  sociale  generale,  senza  di  che  queste 
itituzioni  sarebbero  incapaci  di  raggiungere  il  loro  scopo  e  diven- 
5rebbero  lettera  morta.  E  poiché  questo  scopo  è  perpetuo,  perpetua 
ev'essere  la  loro  sottomissione  al  diritto  pubblico  amministrativo 
vile,  il  quale  ne  adatta  gli  scopi  alle  condizioni  economico-sociali, 
^rnpre  varie  e  sempre  mutabili.  Adunque,  le  fondazioni  non  si  pos- 
)no  considerare  esclusivamente  dal  lato  del  diritto  puro  e  semplice, 
la  debbono  essere  studiate  dal  punto  di  vista  dell'evoluzione  giuri- 
Ica  generale,  della  quale  debbono  seguire  le  vicende,  cui  l'Ammini- 
^razione  ha  il  dovere  di  adattarle. 

L'essenza  di  ogni  fondazione  consiste  nel  sottrarre  dalla  massa 
enerale  un  capitale  per  destinarne  le  entrate  periodiche  (profitto  o 
mdita  che  sia)  ad  uno  scopo  determinato.  Gli  atti,  o  le  tavole  di 
mdazione,  come  sono  chiamate  presso  di  noi,  sogliono  prescrivere 
)  norme  dell'amministrazione  del  rispettivo  patrimonio,  che  perciò 
cquista  i  caratteri  estemi  di  un  ente  morale  o  di  una  corporazione 
iuridica.  Fino  a  quando  non  esiste  un'Amministrazione  pubblica 
utonoma,  come  nell'epoca  dell'ordinamento  per  caste,  questi  enti  sono 
el  tutto  indipendenti,  come  le  corporazioni  medioevali,  di  cui  abbiamo 
ariate  in  altra  parte  di  quest'opera;  ma  quando  si  costituisce  una 
.mministrazione  autonoma,  come  quella  degli  Stati  moderni,  che 
dempie  all'obbligo  di  modellare  tutte  le  istituzioni  sui  bisogni  sociali, 
llora  anche  le  fondazioni,  come  tutti  gli  altri  enti,  sono  sottoposte 

questo  potere  superiore,  che  ne  coordina  l'esistenza  ai  fini  di  pro- 
perìtà  e  di  benessere  pubblico.  A  ciò  l'Amministrazione  adempie 
igerendosi  nei  due  momenti  principali  che  costituiscono  l'essenza 
elle  fondazioni:  quando,  cioè,  esse  sottraggono  un  capitale  dalla  massa 
enerale,  e  quando  ne  destinano  le  entrate  ad  uno  scopo  speciale; 
onde  i  due  precipui  compiti  dell'Amministrazione  stessa,  di  ricono- 
*ere  l'esistenza  giuridica  di  questi  enti,  e  di  sorvegliare  che  le  loro 
itrate  non  sieno  distratte  dal  fine  propostosi  dal  fondatore,  se  e  in 


lità  dei  cittadini,  a  almeno  una  grande  parte  di  essi 
noBcitnento  legale  della  fondazione  come  ente  morale 
e  necessario  presupposto  il  riconoscùnonto  dello  scope 
con  cai  intende  di  raggiungerlo.  Ma  spetta  al  p( 
verificare  se  e  quando  i  diversi  scopi  delle  varie  foudazì 
corrispondenti  ai  bisogni  generali  della  Nazione;  e  qui 
con  provvedimenti  legislativi  che  si  possono  sopprime 
concretare  e  modificare  delle  determinate  categorie  i 
questa  natura,  come  ha  fatto  in  diverse  occasioni  il 
liane,  sia  con  te  leggi  relative  al  patrimonio  ecclesia 
legge  del  1890  sulle  istituzioni  pubbliche  di  benefico 
Il  secondo  punto  capitale  riguarda  la  pubblica  si 
l'amministrazione  delle  rendite  e  si  concreta  nel  dupli 
amministratori  di  fare  annualmente  una  dettagliata 
gestione  da  e^  tenuta  e  nel  rendere  scrupolosame 
entrate  e  delle  uscite.  Quando  ciò  non  sia  sufficienl 
facoltà  della  pubblica  Amministrazione  prescrivere 
per  assicurare  l'esatto  impiego  delle  entrate  e  per  s 
versazioni  dolose,  cose  tutte  che,  come  ben  si  ve 
gono  a  qualsiasi  prescrizione  di  diritto  privato.  Il  far 
legalità  tante  e  sì  svariate  amministrazioni  di  anti 
create  in  tempi  da  noi  lontani  e  dai  nostri  djver 
facile;  ma  è  dovere  di  un  energico  legislatore  vin 
fondate  sopra  viete  tradizioni  e  sopra  inveterati  a1 
queste  aziende  di  pubblico  interesse  allo  stesso  liv 
altre,  sia  per  lo  scopo  a  cui  tendono,  sia  pel  metodo 
zionano.  Le  Nazioni  moderne,  e  specialmente  l'Italìi 
da  pochi  anni  in  questo  periodo  di  transizione  destin 
un  avvenire  migliore,  perchè  più  consono  agi'  ideal 
moderna. 
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deirAmministrazìone  sociale,  giacché  si  aggirano  sempre  intorno  a 
due  punti  :  a  sussidi,  premi  e  borse  per  Yistruzione,  e  ad  elargizioni 
per  l'istituzione  di  stabilimenti  di  beneficenza,  la  maggior  parte  dei 
quali  è  rappresentata  da  ospedali,  da  orfanotrofi,  da  ospizi  e  da  altri 
istituti  di  cui  abbiamo  parlato  nei  paragrafo  precedente. 


Capo  II.  —  1/ assistenza  agli  operai* 

690.  —  L'andamento  del  nostro  sviluppo  sociale  è  stato  tale  che 
tanto  nella  dottrina  quanto  nella  pratica  amministrativa  le  nozioni 
della  povertà  e  del  proletariato  si  sono  confuse  con  quelle  relative 
al  lavoro;  quindi  primo  nostro  dovere  si  è  di  mettere  in  chiaro  ed 
in  sodo  le  categorie  di  diritto  amministrativo,  che  riflettono  que- 
st'ultimo, e  di  creare  con  ciò  un  sistema  scientifico  a  parte.  Per  far 
questo  dobbiamo  anzitutto  ben  determinare  il  concetto  sociale  del 
lavoro. 

L'essenza  del  lavoro  consiste,  come  abbiamo  detto  in  altra  occa- 
sione, nella  virtìi  sua  propria  di  creare  il  possesso  dove  esso  manca, 
0,  come  dicono  gli  economisti,  nella  forza  di  capitalizzare.  Conside- 
rato a  questo  modo,  il  lavoro  deve  avere  una  sfera  a  sé  ed  indipen- 
dente nell'economia  e  nella  società,  e  ciò  importa  che  per  esso  vi 
debbano  essere  delle  norme  speciali  che  costituiscono  appunto  il  suo 
diritto  amministrativo  sociale,  diverso  e  distinto  da  quello  che  riguarda 
l'assistenza  dovuta  ai  poveri.  Che  se  in  momenti  transitori  ed  ecce- 
zionali la  mancanza  di  lavoro  obbliga  gli  operai  a  ricorrere  ad  isti- 
tuti propri  dei  poveri,  ciò  non  autorizza  a  confondere  queste  due 
categorìe,  ognuna  delle  quali  ha  cause,  effetti  e  rimedi  suoi  propri. 

Dovendo  noi  occuparci  del  lavoro  dal  punto  di  vista  sociale  e 
come  forza  capitalizzatrice,  non  abbiamo  bisogno  di  esporre  la  natura 
economica  del  salario,  ma  dovremo  soltanto  occuparci  della  sua  misura. 
Prima  però  di  far  questo  è  necessario  fermarci  alquanto  a  fissare 
bene  la  nozione  sociale  del  lavoro,  di  cui  nessuno  può  disconoscere 
rimportanza  che  ha  assunto  ai  nostri  tempi.  Ora,  il  lavoro  si  fonda 
essenzialmente  sulla  forza  individuale,  ogni  individuo  conosce  questa 
sua  forza  e  non  solo  sa  e  può  misurarne  l'entità,  ma  è  in  grado 
anche  di  giudicare  in  quale  proporzione  sia  il  guadagno  che  ottiene 
in  relazione  a  ciò  che  consuma.  D'altra  parte  la  quantità  del  lavoro 
trova  un  limite  necessario  nella  quantità  della  materia  prima  che 
quello  è  chiamato  a  trasformare  e  che  diventa  non  soltanto  un  pro- 
dotto, ma  una  proprietà,  cioè  un  capitale  nuovo.  Ecco  adunque  come 
lavoro  e  capitale  non  possono  stare  scompagnati,  e  si  trovano  costan- 
temente di  fronte,  come  la  causa  e  l'effetto.  Questo  momento  è  di 
grande  importanza  in  questo  senso,  che  se  il  capitale  è  l'immediato 
prodotto  del  lavoro,  questo  non  può  negare  quello  senza  cadere  in 
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una  flagrante  contraddizione  con  se  stesso.  Adunque  le  teorie  che 
dicono  sociali,  lion  possono  mai  essere  una  conseguenza  logica  i 
lavoro,  ma  soltanto  della  privazione  del  possesso.  Il  lavoro,  ai 
tende  ad  eliminare  la  classe  dei  proletari  ed  a  sostituire  al  k 
posto  una  classe  di  piccoli  possidenti.  E  dunque  falso  il  credere  ( 
le  idee  di  comunismo  discendano  in  linea  retta  dalla  nozione  soci 
che  del  lavoro  si  ha  ai  nostri  tempi. 

Ciò  posto,  chiaro  si  scorge  il  compito  dello  Stato,  in  questa  mater 
non  consistere  in  altro  se  non  nell' assegnare  al  lavoro  quelle  c< 
dizioni  di  libero  svolgimento  che  gli  assicurino  la  possibilità  di 
conveniente  guadagno;  e  poiché  questo  svolgimento  è  per  lo  ] 
impedito  dallo  stato  di  dipendenza  del  lavoro  dal  capitale,  spe 
all'Amministrazione  sociale  di  fare  in  modo  che  questo  stato  di  dip 
denza  sparisca,  o  almeno  sia  di  molto  attanaato.  Se  non  che^qofl 
compito  non  è  dei  più  semplici,  sia  per  le  sue  intrìnseche  difGcol 
sia  perchè  questo  argomento  è  tuttora  confuso  con  tutte  le  altre  qi 
stioni  sociali,  che  non  permettono  di  risolvere  in  modo  conveniei 
e  definitivo  tutti  i  dubbi  che  quello  presenta.  Ad  ogni  modo,  e  sei 
discutere  quanto  vi  sia  di  vero  nelle  teorìe  socialistiche,  le  qi] 
vorrebbero  dimostrare  che  il  lavoro  è  sempre  sfruttato  dalla  foi 
prepotente  del  capitale,  certa  cosa  è  che  l'Amministrazione  soci 
deve  fare  in  modo  che  il  lavoro  trovi  sempre  una  materia,  su  i 
esercitarsi  per  trarne  un  guadagno,  ciò  che  porta  alla  questione  < 
diritto  al  lavoro  —  che  la  forza  del  lavoro  non  sia  sempre  mini 
ciata  e  sfruttata  dalla  forza  del  capitale  —  e  che  infine  il  lavoro  i 
messo  in  tali  condizioni  da  potersi  aiutare  da  sé  in  ogni  circostaiL 
691.  —  Se  ora  ci  facciamo  a  considerare  che  nei  secoli  scorsi 
lavoro  è  stato  sfruttato  dal  capitale  non  meno  di  quanto  Io  sia  og 
e  non  ha  mai  posseduto,  come  non  possiede  neanche  oggi,  un  s 
proprio  capitale  che  lo  avesse  reso  indipendente,  sentiamo  il  bisog 
d'indagare  la  ragione,  per  la  quale  soltanto  al  secolo  nostro  si  è  b 
determinata  ed  anche  molto  accentuata  la  lotta  fra  questi  due  e 
menti,  che  nel  loro  stesso  interesse  e  pel  benessere  della  soci( 
dovrebbero  invece  mettersi  e  star  sempre  d'accordo.  Senza  ripete 
cose  già  dette,  ed  altre  ben  note,  ci  basti  accennare  a  due  circostan 
notevolissime,  che  bastano  per  renderci  ragione  di  questo  fatto, 
prima  circostanza  consiste  in  ciò  che,  in  altri  tempi,  ogni  open 
apparteneva  ad  una  corporazione  sua  propria  o  formava  parte  di 
corpo  sociale  distinto,  in  cui  trovava  sempre  o  lavoro  o  assisten 
non  restava  mai  ne  isolato  né  abbandonato  a  se  stesso,  e  quindi  e 
poteva  essere  spinto  dal  bisogno  a  cercare,  anche  con  la  violen 
di  ottenere  ciò  che  gli  mancava  da  coloro  che  possedevano  il  superili 
Xè  vale  ricordare  in  contrario  le  antiche  sollevazioni  degli  schia 
la  guerra  dei  contadini  ed  altre  simili  manifestazioni  storiche,  giace 
quelle  furono  riì)ellioni  contro  il  dispotismo  e  la  tirannia,  le  qii 
non  avevano   nulla   di  prettamente   sociale,  non   erano   consegue! 
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rette  ed  immediate  delFantagonismo  tra  il  capitale  ed  il  lavoro,  e 
lindi  non  possono  considerarsi  alla  stessa  stregua  del  conflitto 
iierno,  che  ha  altre  cause,  altre  forme,  altri  intenti  ed  altri  effetti. 
-  La  seconda  circostanza  si  deve  riconoscere  nel  principio  dell'u- 
laglianza  giuridica,  che  si  è  tradotta  nell'assoluta  libertà  del  lavoro 
che  ha  annientate  le  antiche  corporazioni,  ha  dato  a  ciascun  ope- 
io  la  sua  propria  auto-determinazione,  ma  nello  stesso  tempo  gli 
i  tolta  quell'assistenza  economica,  di  cui  godeva  al  tempo  delle 
gnorie  e  dei  privilegi.  Oggi  si  è  completamente  smembrato  quel 
rpo  unitario  sociale,  che  comprendeva  in  sé  tutta  la  classe  dei  non 
^bienti,  e  quindi  nessuno  piìi  prende  interesse  alla  sorte  dell'operaio, 
»bandonato  alle  sole  sue  forze.  Da  ciò  la  inevitabile  conseguenza 
e  l'operaio  è  obbligato  ad  offrire  il  suo  lavoro  a  colui  che  ne  ha 
sogno,  e  che  questo  lavoro  non  è  piti  considerato  se  non  come  una 
eroe  qualunque,  soggetta  come  ogni  altra  alla  legge  inesorabile 
ila  domanda  e  dell'offerta  e  trattata  alla  stessa  stregua  della  ma- 
ria prima  o  di  qualunque  altra  materia  destinata  alla  trasforma- 
rne industriale.  Pel  capitalista,  che  ha  bisogno  di  questa  merce  che 

chiama  lavoro,  è  completamente  indifferente  che  il  venditore  di 
sa  sia  o  non  sia  retribuito  convenientemente,  e  quindi  il  tasso 
1  salario  è  regolato  soltanto  dalla  circostanza  variabile  ed  acci- 
ntale, che  due  operai  vadano  dietro  ad  un  capitalista  o  che  due 
pitalisti  richiedano  il  lavoro  di  un  operaio.  Il  lavoro  è  diventato 
getto  di  una  privata  contrattazione  ed  ha  assunto  un  carattere 
3ramente  giuridico,  come  la  proprietà,  le  servitù,  la  fideiussione  e 
nili. 

Da  quanto  precede  è  dato  dedurre,  che  ogni  lavoro  non  è  libero, 

non  quando  si  trasporta  nel  campo  di  una  libera  contrattazione 
i  colui  che  l'offre  e  colui  che  lo  domanda  ;  ma  quando  questa  con- 
ittazione  non  è  piìi  fatta  in  condizioni  di  perfetta  eguaglianza, 
andò  cioè  l'operaio  non  è  piìi  libero  di  non  accettare  le  condizioni 
'ertegli,  allora  il  lavoro  non  è  più  libero.  A  questo  punto  il  nostro 
gomento,  comune  alle  discipline  giuridiche  ed  alle  economiche,  ci 
re  occasione  di  riflettere  che  la  tutela  giuridica,  razionalmente  con- 
lerata,  non  permette  ingerenza  alcuna  in  queste  contrattazioni, 
neno  in  apparenza  libere,  nemmeno  avuto  riguardo  alle  loro  con- 
guenze,  talvolta  rovinose  per  una  delle  parti  contraenti.  Se  non  che, 
andò  sia  dimostrato  che  il  consenso  prestato  da  quest'ultima  non 
stato  l'effetto  della  spontanea  determinazione  della  sua  volontà, 
lando  sia  dimostrato  che  il  capitale  ha  imposto  al  lavoro  le  con- 
zìoni  del  contratto,  allora,  anche  per  diritto  comune,  il  contratto 
asso  non  ha  e  non  può  avere  alcuna  efficacia  giuridica,  perchè  infetto 

un  vizio  capitale:  la  mancanza  di  consenso  valido  di  uno  dei  con- 
aenti.  Qui  comincia  il  vero  compito  dell'Amministrazione  sociale, 
mpito  che  in  seguito  cercheremo  di  determinare  con  precisione  nei 
oi  vari  particolari. 


domanda  costringe  l'industriante  a  variare  la  quanti! 
zione,  e  che  perciò  egli  non  può  neanche  assicurare 
lavoro  continuo,  stabile  e  duraturo.  Le  fabbriche  lice 
mono  in  servìzio  nuovi  operai  a  seconda  che  ciò  imj 
dizioni  del  mercato,  danno  al  lavoro  l'indirìzzo  voluto  < 
imprescindibile  del  massimo  buon  mercato,  gli  fissai 
zione  corrispondente  al  valore  che  il  mercato  dà  a 
debbono  restar  sorde  o  indifferenti  ai  bisogni  d^li  i 
sono  nell'assoluta  impossibilità  di  portar  rimedio,  non 
l'operato  costantemente  al  loro  soldo  senza  mettere  E 
loro  prosperità  od  anche  la  loro  esistenza,  le  &bbri 
obbligate  a  confessare  che,  mentre  sono  costrette  a 
macchine  dovunque  ciò  sia  possibile,  dell'operaio  non  ] 
che  per  un'opera  costantemente  uniforme  e  mai  suscet 
ramento.  La  merce-lavoro,  adunque,  non  soltanto  è  i 
al  livello  di  tutte  le  merci  materiali,  ma  esclude  ai 
possibilità  dello  sviluppo  e  del  miglioramento  persont 
Certo,  tutto  questo  è  consono  ai  principi  di  libertà  e 
giacché  da  una  parte  l'operaio  è  lìbero  di  accettare  i 
condizioni  che  gli  sì  offrono,  ò  libero  di  lasciare  1' 
voglia,  mentre  d'altra  parte  capitale  e  lavoro  sono  i 
eguaglianza,  in  quanto  l'uno  non  può  vivere  senza  de 
dubbio  sarebbe  un'ingiustizia  ed  una  contraddizione  se 
l'elemento  lavoro  a  fiir  valere  o  prevalere  i  suoi  int 
desse  eguale  autorizzazione  all'altro  elemento  capita 
da  questa  condizione  di  perfetta  eguaglianza  giuridìc 
allorquando  uno  di  questi  due  fattori  ha  in  mano  1 
esistenza  dell'altro,  acquista  il  potere  di  subordinarn 
gl'interessi  e  l'attività.  Questo  è  attualmente  il  cae 
che,  sul  fondamento  della  concorrenza,  prescrìve  al  li 
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i  limiti  necessari  per  assicurare  la  conservazione  della  forza  lavora- 
trice e  Io  sviluppo  dei  legittimi  interessi  degli  operai  di  fronte  al 
capitale  che  tende  a  sopraffarli.  Siffatta  questione  è  molto  più  ampia 
di  quella  della  proprietà  e  del  proletariato,  e  schiude  un  campo  nuovo 
alle  dottrine  filosofiche  del  diritto,  le  quali  non  possono  risolvere  quella 
né  con  le  sole  teorie  di  diritto  privato,  ne  con  la  soppressione  della 
proprietà,  giacché  anche  il  sistema  del  Comunismo  suppone  l'esistenza 
di  una  fabbrica,  di  un  valore  delle  merci  e  quindi  di  tutte  quelle  con- 
dizioni che  mettono  infallantemente  l'operaio  nello  stato  di  dipen- 
denza da  noi  accennato. 

Se  tutto  questo  fosse,  come  al  tempo  dei  Romani,  considerato 
come  un  semplice  affare  di  diritto  privato,  l'Amministrazione  non 
avrebbe  alcuna  ingerenza  da  spiegare  ;  ma  poiché  ai  nostri  dì  quello 
Stato,  in  cui  un  elemento  sociale  soggiace  al  predominio  di  un  altro 
che  gli  detta  leggi,  é  considerato  come  cosa  di  pubblico  interesse, 
nasce  anche  qui  quella  ingerenza,  in  virtù  della  quale  il  diritto  pub- 
blico modifica  il  privato  e  si  forma  un  diritto  amministrativo  civile 
del  lavoro  (ein  biirgerliches  Verwal  tungsrecht  der  Arbeit), 
che  studia  e  regola  gli  effetti  delle  macchine  e  della  concorrenza,  e 
che  dà  luogo  al  regime  del  lavoro  (Arbeiterwesen),  una  delle  più 
salienti  caratteristiche  del  nostro  secolo.  Questo  regime  del  lavoro, 
costituente  un  sistema  di  diritto  amministrativo  diverso  e  distinto 
da  quello  che  concerne  le  altre  sfere  di  amministrazione  sociale,  ha 
un  copioso  ed  importante  contenuto,  che  va  aumentando  di  giorno 
in  giorno  e  che  noi  studieremo  nei  suoi  momenti  principali,  comin- 
ciando dal  diritto  al  lavoro  (das  Recht  auf  Arbeit)  fino  a  ciò  che 
può  chiamarsi  U  regime  internazionale  del  lavoro  (das  internati o- 
nale  Arbeiterwesen). 

§  1.  —  Del  diritto  al  lavoro. 

698.  —  Ogni  personalità  ha,  o  dovrebbe  avere,  una  sua  propria 
auto-determinazione,  che  le  dà  il  diritto  di  crearsi  o  di  procacciarsi 
le  condizioni  necessarie  pel  suo  sviluppo  mediante  il  lavoro.  Preso  in 
questo  senso,  il  diritto  al  lavoro  é  un  diritto  di  natura,  o  se  vogliamo 
anche  un  diritto  innato  dell'uomo,  che  fin  dai  primi  tempi  della  Rivo- 
luzione francese  fu  considerato  come  un  diritto  fondamentale  di  ogni 
Costituzione,  ma  che  il  nostro  secolo  ha  completamente  identificato 
con  la  nozione  della  libertà  del  lavoro. 

Se  non  che,  il  lavoro  non  può  assolutamente  svilupparsi  senza 
una  materia  su  cui  si  eserciti;  e  poiché  la  materia  é  anch'essa  il 
prodotto  del  lavoro,  ne  nasce  che  di  fronte  al  diritto  al  lavoro  si 
forma  il  diritto  alla  materia^  e  che  l'uno  non  può  attentare  all'esi- 
stenza dell'altro.  Pretendere  che  il  lavoro  eserciti  i  suoi  diritti  a 
scapito  della  materia,  che  poi  é  ciò  che  chiamasi  capitale,  é  una  vera 
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contraddizione,  giacché  la  distruzione  di  questo  importerebbe  l'aimien- 
tamento  di  quello.  D'altronde,  la  Scienza  dell'Amministrazione  non  si 
potrebbe  concepire  senza  che  questi  due  diritti  fossero  egualm^te 
riconosciuti  ;  che  anzi  essa  deve  proporsi  il  duplice  scopo  fondamentale 
ed  essenziale  di  proteggere  e  di  conservare  il  diritto  alla  proprietà,  e 
di  stabilire  le  condizioni  di  sviluppo  del  diritto  al  lavoro.  Il  primo 
scopo  riconduce  ai  principi  generali  di  diritto  privato,  mentre  il 
secondo  costituisce  ciò  che  chiamasi  assistenza  sociale. 

Partendo  da  questi  principi,  possiamo  dire  che  la  soluzione  di 
questa  importante  questione  diventa  possibile  soltanto  quando  si 
tenga  presente  la  distinzione  fra  lavoro  improduttivo  e  lavoro  pro- 
duttivo. Sappiamo  che  il  lavoro  dicesi  produttivo  quando  vale  più  di 
quello  che  costa,  ed  improduttivo  quando  costa  più  dì  ciò  che  vale. 
Ora,  il  diritto  ad  un  lavoro  produttivo  è  un  giuoco  di  parole,  perdiè 
è  evidente  che  questo  sarà  sempre  ricercato  ed  utilizzato  dal  capitale, 
mentre  al  contrario  il  diritto  ad  un  lavoro  improduttivo  non  significa 
altro  che  il  diritto  ad  un  salario  che  il  lavoro  non  ha  meritato.  Nel 
primo  caso  non  occorre  alcuna  ingerenza  dell'Amministrazione,  perchè 
il  capitale  s' incarica  sempre  d' impiegare  quel  lavoro  che  gli  toma 
utile;  e  nel  secondo  caso  quest'ingerenza  non  può  a  nulla  approdare, 
perchè  nessuna  legge  al  mondo  può  dare  al  lavoro  quel  valore  che 
esso  non  contiene  in  sé  stesso.  Se  adunque  il  diritto  al  lavoro  ha 
un  qualche  significato,  bisogna  cercarlo  in  tutt'altra  sfera  che  in  quella 
puramente  amministrativa. 

E  infatti,  in  ogni  specie  di  lavoro  questo  diritto  s' intende  nel 
senso  di  richiedere  un  salario  più  alto  di  quello  accordato  dal  capi- 
tale. In  questo  senso  tutt'  i  salari  dovrebbero  essere  ugualmente  alti, 
il  che  condurrebbe  a  due  tristi  risultati  :  all'annientamento  del  capi- 
tale ed  allo  sfruttamento  dei  buoni  a  vantaggio  dei  cattivi  operai. 
Ma  quando  ci  limitiamo  a  considerare  il  solo  lavoro  improduttivo,  la 
essenza  economica  del  quale  consiste  nell'avere  un  valore  inferiore 
ai  bisogni  deiroperaio,  allora  sorge  il  bisogno  di  fornirgli  i  mezzi 
necessari,  perchè  egli  raggiunga  quel  minimo  che  gli  occorre  per 
vivere,  senza  ricorrere  alle  istituzioni  di  pubblica  beneficenza.  Gli  è 
soltanto  sotto  questo  aspetto  che  noi  possiamo  discutere  di  un  diritto 
al  lavoro;  il  quale  si  risolve  perciò  in  un  altro  tema,  che  è  quello 
delFassistenza  a  chi  non  ha  un  guadagno  sufficiente,  e  che  forma 
oggetto  del  seguente  paragrafo. 


§  2.     -   L'assistenza  al  guadagna  insufficiente  o  manca nt*\ 

694.  —  CU)  elle  segue  è  la  parte  più  difficile  dell' Amministra- 
zione iìociale,  perchè  nessuna  Amministrazione  può  sacrificare  il  diritto 
alla  proprietà  a  vantaggio  del  diritto  al  lavoro,  mentre  d'altra  parto 
è  indubitato  che  senza  il  concorso  della  proprietà  privata  non  è  p«'5- 
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sibilo  procurare  lavoro  a  chi  non  ne  ha.  Il  diritto  privato,  che  ac- 
canto al  diritto  di  proprietà  non  ha  messo  alcun  diritto  al  lavoro. 
non  si  è  mai  occupato  di  quest'argomento,  lasciato  totalmente  al 
diritto  pubblico,  che  se  ne  è  occupato  soltanto  dal  lato  morale.  Perciò 
noi  dobbiamo  anzitutto  fissare  le  linee  fondamentali  del  sistema  scien- 
tifico di  quest'assistenza. 

L'insieme  di  tutte  quelle  condizioni  economiche  e  sociali,  che  nascono 
dall'impossibilità  di  guadagnare,  in  cui  trovasi  la  forza  lavoratrice,  e 
da  cui  e  nato  il  concetto  del  diritto  al  lavoro,  formano  la  mancanza 
di  guadagno^  che  non  ha  nulla  di  comune  con  la  povertà.  Il  principio 
che  regola  il  sistema  di  assistenza  a  siffatta  mancanza,  non  si  deve 
desumere  dal  diritto  al  lavoro^  ma  dall'obbligo  che  ha  il  possesso 
(preso  sempre  come  manifestazione  giuridica  della  proprietà),  di  fare 
in  modo  che  gli  operai  si  convincano  di  non  ricorrere  alle  istituzioni 
di  beneficenza  pubblica,  quando  non  hanno  lavoro.  Per  raggiungere 
questo  scopo  è  necessario  che  esistano  altre  istituzioni  specialmente 
incaricate  di  procurare  lavoro  a  chi  non  ne  ha,  o  di  facilitarlo  a  chi 
ne  ha  poco,  o  infine  di  far  s\  che  il  salario  insufficiente  sia  altrimenti 
supplito  0  compensato.  Queste  istituzioni,  che  in  fondo  provvedono 
a  bisogni  transitori,  debbono  essere  incoraggiate  dallo  stesso  possesso, 
che  altrimenti  dovrebbe  provvedere  ad  istituzioni  di  beneficenza  che 
hanno  un  carattere  duraturo  e  permanente,  e  che  perciò  richiedono 
maggiori  cure  e  spesa  maggiore.  Esse,  inoltre,  non  mancano  di  un 
contenuto  altamente  etico  in  quanto  innalzano  l'umanità  al  grado  di 
società  umana.  Esse,  infine,  sono  necessarie,  se  si  considera  che  lo 
Stato  è  obbligato  a  venire  in  aiuto  del  lavoro,  quando  assume  l'aspetto 
del  bisogno  e  della  povertà,  ma  certo  non  può  dare  lavoro  quando 
questo  è  infruttifero,  giacché  sappiamo  che  la  mancanza  o  la  insuf- 
ficienza di  lavoro  dipende  dalle  condizioni  del  mercato  industriale 
o  dalle  variazioni  dei  prezzi,  che  portano  un  perturbamento  nella  pro- 
duzione e  quindi  rendono  il  lavoro  in  tutto  o  in  parte  inutile  o 
infruttifero. 

Le  istituzioni  speciali,  di  cui  parliamo,  sono  adunque  corpi  so- 
ciali (gesellachaftlichen  Korper)  incaricati  di  ripartirsi  fra 
loro,  secondo  le  loro  speciali  attitudini,  relazioni  e  conoscenze,  il  com- 
pito di  prestare  assistenza  alle  diverse  specie  di  lavoro  prive  di  gua- 
dagno. Lo  Stato  ha  il  diritto  di  stabilire  mediante  apposite  leggi  la 
natura  e  Testensione  di  questo  compito,  perchè  trattasi  di  associa- 
zioni che  rientrano  nel  campo  del  diritto  publ)lico,  ma  non  potrebbe 
stabilirne  anche  le  funzioni  specifiche,  cioè  il  modo  di  attuare  quel 
compito,  senza  contraddire  alla  loro  essenza.  Né  la  scienza,  né  il 
diritto  positivo  hanno  finora  fissato  principi  e  norme  in  questa  materia. 
Prudhon,  Marx  e  Lassalle  sono  riusciti,  con  le  loro  concezioni  socia- 
listiche, a  negare  la  proprietà  per  mezzo  del  diritto  al  lavoro;  Lave- 
laye  ed  altri  hanno  studiato  la  ripartizione  della  proprietà  dal  punto 
di  vista  csclusivamcnto  storico,  e  Brentano   trattando  deirassicura- 
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zione  degli  operai  vecchi  o  invalidi  (1)  non  ha  fatto  die  posare  un 
problema  parziale.  Quanto  alle  varie  legislazioni,  si  sa  che  poco  si 
è  fatto,  che  molto  resta  a  fare,  e  che  le  poche  leggi  qua  e  là  pub- 
blicate negli  Stati  europei  sono  ben  lungi  dall' essere  informate  ad 
un  criterio  direttivo  unico  ed  a  principi  saldi  e  costanti.  La  scienza 
deir Amministrazione  deve  supplire  a  questa  deficienza. 

696.  —  n  corpo  sociale  più  importante  è  rappresentato  dalla 
famiglia,  la  quale  non  è  soltanto  oggetto  di  rapporti  individuali  e 
privati  disciplinati  dal  diritto  civile,  ma  costituisce  un'unità  di  affetti 
e  di  beni  che  si  può  considerare  come  il  nucleo  di  ogni  società  e 
che  perciò  è  anche  oggetto  del  diritto  amministrativo  civile.  H  padre 
di  famiglia,  tanto  nel  significato  romano,  quatito  nel  moderno,  è  il 
depositario  dell'onore,  della  forza  e  dell'autorità  che  esercita  verso 
la  moglie,  verso  i  figli  e  verso  i  domestici,  e  riconcentra  nella  sua 
persona  l'insieme  di  tutti  quei  rapporti  giuridici  ed  economici  che 
costituiscono  l'azienda  familiare  (das  Hauswesen). 

Ma  ciò  che  dà  importanza  sociale  più  spiccata  alla  fEunigHia  e  il 
rapporto  di  dipendenza  fra  i  domestici  ed  il  capo  'della  famiglia, 
rapporto  che  con  una  lentissima  evoluzione  comincia  con  la  condi- 
zione di  schiavitù  ed  arriva  alla  condizione  odierna  dei  domesiàci, 
considerati  come  locatori  della  loro  opera  personale.  Ha  tanto  ai 
tempi  romani,  in  cui  la  famiglia  (famUia)  comprendeva  tutta  l'arienda 
domestica  e  quindi  anche  gli  schiavi,  quanto  ai  tempi  nostri,  in  cui 
i  domestici  hanno  diritti  ed  obblighi  speciali,  sopratntto  in  alcuni 
Stati  della  Gtermania  (2),  gl'interessi  di  questi  ultimi  sono  stati  sempre 
intimamente  connessi  e  dipendenti  da  quelli  della  famiglia,  a  cui 
hanno  appartenuto,  ed  è  opera  altamente  sociale  e  morale  di  rego- 
lare i  rapporti  che  ne  derivano,  in  maniera  che  agli  obblighi  di 
rispetto  e  di  ubbidienza  (3)  creati  ai  domestici  corrisponda  il  diritto 
di  essere  curati  ed  assistiti  ad  ogni  bisogno.  Come  sì  vede,  è  questo 
il  punto,  in  cui  l'argomento  che  trattiamo  si  stacca  dalla  sfera  del 
diritto  privato  per  entrare  in  quella  del  diritto  amministrativo  sociale, 
nel  quale  per  altro  non  ha  ancora  raggiunto  uno  sviluppo  completo 
e  non  ha  perciò  assunto  delle  forme  concrete  e  ben  definite. 


(1)  Si  veda  il  voi.  XVI  del  Covbad,  Jakrbuch  fUr  Natùmaloekonamie  undlnra- 
ìidenversieherung. 

(2)  Si  vedano  nella  più  volte  citata  opera  del  LosmNo  (§  129)  le  leggi  spe- 
ciali delle  varie  Nazioni  germaniche  che  disciplinano  molto  dettagliatamente  (?li 
obblighi  ed  i  dritti  dei  domestici. 

Per  quanto  riguarda  Tltalia,  rammentiamo  che,  per  Tart.  78  della  vigente 
legge  sulla  pubblica  sicurezza,  Tautorità  locale  di  polizia  è  tennta  a  rilasciare  ai 
domestici,  a  loro  richiesta  od  a  richiesta  del  rispettivo  padrone,  nn  libretto  in 
cui  il  padrone  deve  dichiarare,  a  fin  d'anno  o  in  occasione  di  licenziamento,  la 
condotta  tenuta  dai  domestici  medesimi. 

(3)  *  Liberto semper  honesta   et   sancta  persona patroni  videri  debet»: 

fr.  9,  de  oh.  par.  et  pair.  praest.y  37,  15. 
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696.  —  Uscendo  dal  seno  della  famiglia,  s' incontrano  parecchi 
altri  corpi  sociali,  destinati  a  soccorrere  gli  operai  privi  di  lavoro.  Le 
associazioni  {àie  Genossenschaften)  ne  sono  la  forma  più  comune, 
e  però  di  esse  parliamo  in  primo  luogo. 

Quando  la  società  uscì  dal  periodo  dell'ordinamento  per  caste  e 
le  Costituzioni  proclamarono  l'uguaglianza  giuridica  di  tutti  i  citta- 
dini, l'operaio  si  trovò  isolato  ed  abbandonato  alle  sole  sue  forze. 
Le  antiche  corporazioni,  nel  grembo  delle  quali  una  volta  trovava 
rifugio,  assistenza  e  protezione,  svanirono  lentamente,  e  nulla  venne 
a  sostituirle  in  questa  loro  missione.  Il  diritto  comune  si  limitava  a 
garantire  all'operaio  il  diritto  a  conseguire  il  salario  corrispondente 
all'opera  da  lui  prestata,  e  nulla  più;  le  nuove  teorie  sociali  non 
erano  ancora  riuscite  ad  organizzare  alcuna  istituzione  nuova  di  pre- 
videnza e  di  soccorso;  le  stesse  istituzioni  di  beneficenza  erano  tutte 
entrate  nella  sfera  della  pubblica  Amministrazione  ;  gì'  interessi  del 
capitale  si  erano  completamente  separati  da  quelli  del  lavoro,  e  quindi 
quest'ultimo  era  rimasto  senz'alcun  appoggio. 

Questa  era  la  situazione  in  Inghilterra  ed  in  Francia  dopo  la 
Rivoluzione.  Soltanto  in  Austria  ed  in  Germania  si  cominciò  a  com- 
prendere che  l'operaio  doveva  principalmente  essere  aiutato  dall'ope- 
raio, e  sorsero  così  le  prime  forme  di  associazioni  legalmente  rico- 
nosciute, alle  quali  però  le  stesse  leggi  imposero  degli  obblighi  di 
assistenza  che  non  hanno  alcun  riscontro  nei  principi  di  diritto  comune, 
e  che  non  si  riferivano  propriamente  al  principio  di  prestare  un  aiuto 
a  chi  ne  aveva  bisogno,  se  e  quando  il  lavoro  gli  fosse  venuto  a 
mancare.  Quando  fu  riconosciuta  l'insufficienza  di  questo  sistema  sorse 
l'idea  delle  Casse  di  soccorso  (Htilfscassenwesen),  mediante  le 
quali  il  capitale  ed  il  lavoro  concorrevano  insieme  a  formare  una 
specie  di  assicurazione  obbligatoria,  di  cui  i  proventi  dovevano  ser- 
vire tanto  nei  casi  di  malattie  e  d'infortuni,  quanto  in  caso  di  man- 
canza di  lavoro.  Nondimeno,  queste  istituzioni,  apparse  sotto  forma 
di  associazioni,  o  di  assicurazioni  o  di  Casse  di  soccorso,  ebbero  di 
comune  il  carattere  dì  non  avere  preso  principalmente  in  considera- 
zione la  natura,  le  cause  e  gli  effetti  della  mancanza  di  lavoro.  La 
loro  idea  informatrice,  benché  non  detta  espressamente,  era  pur  sempre 
quella  che  l'operaio  si  dovesse  confessare  povero,  o  si  dovesse  aiu- 
tare da  sé,  e  quindi  esse  trovarono  quasi  tutti  gli  operai  indiffe- 
renti 0  avversi  a  questo  sistema. 

Ora^  per  riuscire  ad  un  sistema  razionale  e  veramente  pratico, 
la  Scienza  dell'Amministrazione  fissa  due  principi.  Il  primo  consiste 
in  questo,  che  ogni  Associazione  debba  essere  obbligata  a  ripartire 
tra  i  suoi  membri  gli  operai  che  non  trovano  lavoro,  a  mantenerveli 
finché  dura  questo  loro  stato,  ad  impiegarli  in  un  piccolo  lavoro  con 
una  tenue  retribuzione  ed  a  concedere  loro  un  salario  quotidiano.  La 
semplice  assicurazione  non  basterebbe  per  raggiungere  lo  scopo  sociale, 
morale  ed  economico  di  utilizzare  tutte  le  forze  disponibili  nell'in- 
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tervallo  fra  due  impieghi  regolarmente  retribuiti.  —  Il  secondo  prin- 
cipio è  una  conseguenza  logica  del  primo,  e  consiste  nell'obbligo  di 
istituire  d^li  uffizi  di  indicazioni,  i  quali  gratuitamente  dessero  agli 
operai  disoccupati,  in  vece  e  luogo  delle  costose  agenzie  di  colloca- 
mento, tutte  le  informazioni  necessarie  per  procurarsi  un  nuovo  lavoro. 
Quando  le  associazioni  fossero,  pel  primo  principio,  obbligate  al  man- 
tenimento degli  operai  disoccupati,  sarebbero  più  sollecite  a  dare  a 
questi  ultimi  precise  indicazioni  per  occuparli  al  più  presto.  Soltanto 
sarebbe  necessario  e  desiderabile  che  queste  associazioni  non  fos- 
sero del  tutto  locali,  ma  estendessero  la  loro  sfera  di  azione  a  Pro- 
vincie intere,  e  che  al  loro  mantenimento  fosse  provveduto,  almeno 
in  parte,  col  danaro  destinato  alle  istituzioni  di  beneficenza.  Confes- 
siamo però  che  tutto  ciò  per  ora  è  nel  campo  della  teoria,  che  nella 
pratica  non  si  è  tentato  nulla  di  simile,  e  che  tentativi  rari  ed  iso- 
lati non  potrebbero  condurre  ad  alcun  risultato  utile.  Nessuna  delle 
tre  grandi  Nazioni  civili  è  finora  entrata  in  quest'ordine  di  idee. 
L'Inghilterra  ha  ottime  istituzioni  pei  poveri  e  delle  case  di  lavoro 
che  in  sostanza  sono  pessime  case  pei  poveri,  ma  non  possiede 
alcuna  Associazione  del  genere  da  noi  indicato.  La  Francia  ha  le  sue 
Sociétés  à  capital  variabU,  disciplinate  dalla  legge  24  luglio  1867,  ma 
non  sono  che  istituzioni  prettamente  economiche,  senza  riguardo  alcuno 
ai  rapporti  tra  il  capitale  ed  il  lavoro  e  senza  considerazione  ai  casi 
di  mancanza  di  lavoro,  ai  quali  non  provvedono  convenientemente 
neanche  le  sue  Caisses  de  secours  mtUueL  La  stessa  Germania  non  ha 
che  le  istituzioni  da  noi  già  accennate,  le  quali  sono  ancora  ben  lungi 
dal  rispondere  ai  due  principi  superiormente  posti.  Tutto  adunque 
resta  da  fare. 

697.  —  Anche  la  Chiesa  dev'essere  considerata  come  un  corpo 
sociale.  Tralasciando  di  studiarla  dal  lato  politico  e  dal  lato  giurì- 
dico, è  indubitato  che  tutte  le  Chiese  sono  in  procinto  di  prendere 
un  posto  ed  un  indirizzo  ben  diverso  di  quello  che  finora  hanno 
tenuto  0  seguito.  Tutti  sanno  che  esse  hanno  sempre  saputo  acquistare 
forza  e  potenza  atteggiandosi  a  patrocinatrici  delle  classi  sociali 
derelitte  e  sostenendo  che  vi  sono  doveri  da  adempiere  verso  di 
queste.  Finora  le  Chiese  si  sono  limitate  a  prescrivere  norme  di  etica 
sociale  riguardo  alle  lotte  ed  alle  sofferenze  individuali,  le  hanno 
anche  messe  in  pratica,  ed  hanno  proclamato  l'eguaglianza  di  tutti 
gli  uomini  in  faccia  a  Dio;  ma  ora  pare  che  vogliano  rivolgere  le 
loro  cure  anche  a  tutto  ciò  che  è  effetto  delle  disparità  sociali,  rico- 
noscendo apertamente  che  non  basta  portar  soccorso  a  questi  o  a 
quegli,  ma  che  è  necessario  di  pensare  a  tutti  coloro  che  fisicamente 
soffrono  e  di  aiutarli  efficacemente.  Dopo  che  grande  parte  della  bene- 
ficenza pubblica  è  stata  riconcentrata  nelle  mani  dello  Stato,  la  Chiesa, 
che  si  è  vista  sfuggire  la  maniera  di  rendersi  popolare  e  generale, 
ha  preso  diretto  interesse  al  movimento  sociale;  e  così,  mentre  da 
una  parte  il  Papa,  nelle  sue  allocuzioni,  ha  tratteggiato  vivamente  e 
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;on  evidente  premura  la  questione  sociale,  d'altra  parte  la  grande 
[!ongregazione  della  Chiesa  anglicana,  formata  dei  vescovi  di  tutte 
e  parti  del  mondo,  pochi  anni  or  sono  ha  incluso  nel  programma 
Ielle  sue  discussioni  il  poderoso  tema  del  socialismo.  La  Chiesa  non 
loltanto  non  è  rimasta  indifferente  alle  sofferenze  private,  che  ha 
lempre  cercato  di  lenire,  ed  all'antitesi,  ora  tanto  accentuata,  tra  il 
:apitale  ed  il  lavoro,  ma  ha  mostrato  di  voler  intervenire  e  coope- 
are  alla  risoluzione  della  grande  questione  dei  rapporti  tra  il  diritto 
illa  proprietà  ed  il  diritto  al  lavoro.  Qui  le  confessioni,  i  riti,  le 
esortazioni,  le  consolazioni  non  sono  di  alcun  aiuto;  i  limiti  nei 
luali  si  è  finora  aggirato  il  diritto  ecclesiastico,  sono  del  tutto  insuf- 
icienti  a  risolvere  la  quistione  sociale,  come  ora  si  presenta  e  s'im- 
pone; molto  meno,  poi,  potrebbero  essere  a  ciò  sufficienti  le  Paroles 
Vun  croyant  di  un  Lamennais,  che  non  conosceva  neanche  l'esistenza 
l'un  diritto  amministrativo.  È  indubitato  che  la  situazione  degli 
operai  ha  trascinato  la  Chiesa  dal  campo  puramente  spirituale  nella 
ifera  propria  dell'Amministrazione  sociale,  e  che  la  cooperazione  di 
in  corpo  così  potente  e  così  esteso  può  dare  un  grande  impulso  alla 
ioluzione  di  quesiti  tuttora  abbozzati  o  non  risoluti  che  in  parte.  La 
icienza  dell'Amministrazione  non  può  disconoscere  questo  compito 
Iella  Chiesa,  ed  appunto  perciò  la  comprende  fra  i  corpi  sociali  ed 
ittende  dall'opera  di  questo  corpo  quei  frutti  che  non  potrebbe  dare, 
e  non  proseguisse  nel  nuovo  indirizzo,  al  quale  per  ora  non  ha  fatto 
he  accennare,  e  del  quale  perciò  non  possiamo  dire  di  più. 

698.  —  Quanto  poi  a  tutti  gli  altri  corpi  sociali  di  minore  im- 
portanza, costituiti  dalle  varie  associazioni,  basti  notare  che  queste 
aranno  tanto  più  benefiche  quanto  meglio  determineranno  gli  scopi 
he  intendono  raggiungere;  e  però  sarebbe  utile  tener  presente  che 
>gnuna  di  esse  si  deve  limitare  a  conseguire  uno  dei  seguenti 
tffetti  :  provvedere  ad  un  bisogno  momentaneo  ;  —  lenire  la  miseria 
legli  operai;  —  o  procurare  del  lavoro  a  quelle  forze  che  non  ne  hanno 
>  che  lo  desiderano.  Questi  compiti  sono  ben  diversi  l'uno  dall'altro; 
t  ciò  che  più  interessa  alla  nostra  scienza  si  è  di  mettere  in  evi- 
tenza  la  grande  importanza  dell'ultimo  dei  compiti  suddetti,  come 
[uello  che  per  la  sua  natura  e  per  le  esigenze  dei  tempi  richiede 
stituzioni  e  cure  speciali  per  prevenire  grandi  mali  individuali  e 
grandi  turbamenti  sociali. 


§  3.  —  Il  diritto  amministrativo  del  lavoro. 

699.  —  Ciò  che  abbiamo  detto  nel  paragrafo  precedente,  è  fon- 
lato  sul  presupposto  della  mancanza,  totale  o  parziale,  di  lavoro.  Ma 
[uando  ogni  operaio  trovasi  già  occupato  in  virtù  di  un  regolare 
lontratto  di  lavoro,  allora  sorge  un  sistema,  che,  nettamente  distinto 
lai  precedente,  costituisce  il    diritto   amministrativo    del  lavoro  (das 
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Yerwaltungsrecht  der  Arbeit).  Il  suo  contenuto  è  U  diriUoid 
lavoro  (das  Becht  der  Arbeit),  che  merita  di  eesere  atadiato  tanto 
dal  lato  del  diritto  privato,  quanto  dal  lato  del  diritto  pubblico. 

Dal  primo  punto  di  vista  vi  è  poco  da  ragionare.  D  diritto  pri- 
vato considera  il  contratto  di  lavoro  alla  stessa  stregua  di  tutti  gli 
altri  contratti ,  prescinde  da  conaiderasioni  economiche ,  pezaonali  e 
sociali,  non  crea  privilegi  per  alcun  contraento,  parto  dal  presupposto 
che  l'operaio  si  sottoponga  coscientemente  e  volontariamente  ai  rìschi 
che  dal  lavoro  possono  provenire  alla  integrità  della  sua  persona,  e 
quindi  lascia  che  l'operaio  stesso  provveda  tanto  alla  fissazione  del 
salano,  quanto  ai  perìcoli  connessi  all'esercizio  del  suo  lavoro. 

Queste  situazione  rigorosamente  giuridica  è  però  in  aperto  con- 
trasto con  un  principio  sociale  di  alto  interesse,  secondo  il  quale  la 
forza  produttrice  di  ciascun  operaio  è  l'elemento  primo  indispensabile 
per  lo  sviluppo  di  tutU.  Siffatto  elemento,  indispensabile  per  lo  svi- 
luppo della  società  e  della  civiltà  moderna,  può  essere  ed  è  in  &tti 
messo  continuamente  in  pericolo  dall'interesse  dell'imprenditore,  che, 
per  le  ragioni  già  da  noi  altrove  esposte,  ha  bisogno  di  ottenere  il 
massimo  lavoro  col  minimo  dispendio.  Interessa  perciò  all'Ammini- 
strazione, che  cura  il  bene  pubblico  e  generale,  di  venire  in  soccorso 
deirelemento  operaio,  che  non  può  difendersi  da  sé  contro  le  usur- 
pazioni dell'elemento  impresa;  ed  è  appunto  queste  debite  ingereoa 
che,  qui  come  in  tutte  le  altare  parti  di  queste  disciplina,  porte  una 
modificazione  al  diritto  comune,  sottrae  all'auto-determinazione  dei 
contraenti  la  facolte  di  fissare  le  condizioni  del  contratto  e  forma  il 
vero  e  proprio  diritto  amministrativo  del  lavoro. 

La  concorrenza  e  le  macchine  si  possono  considerare  come  i  due 
fattori  principali  di  uno  steto  di  cose,  relativamente  recente,  che  ha 
messo  gli  operai  alla  discrezione  d^gl'intraprenditori  ed  ha  dato  perciò 
occasione  al  sorgere  di  questo  nuovo  ramo  del  diritto  amministra- 
tivo, il  quale  deve  fissare  le  norme  necessarie  per  regolare  i  rapporti 
fra  intraprenditorì  ed  operai  in  tutto  le  diverse  specie  d'industrie 
nate  e  da  nascere,  e  sopratutto  nelle  fabbriche,  dove  si  concentra  la 
maggior  parto  del  lavoro  industriale  mondiale.  È  queste  la  cosi  detta 
legislazione  delle  fabbriche,  che  ha  una  parte  generale  comune  a  tutti 
i  contratti  di  lavoro,  ed  una  parte  speciale  relativa  ad  alcuni  lavori 
di  carattere  singolare,  pei  quali  occorrono  norme  egualmente  singolari. 

A.  —  Parte  generale  del  diritto  del  lavoro, 

700.  —  Da  quanto  abbiamo  premesso,  risulte  chiaro  che  il  fon- 
damento dell'ingerenza  dello  Steto  nel  contratto  di  lavoro  in  generale 
consiste  nella  necessità  di  conservare  le  singole  forze  lavoratrici.  II 
mezzo  per  ottenere  quest'intento  consiste  nel  fissare  delle  norme 
legislative,  che  regolino  i  rapporti  fra  chi  loca  e  chi  conduce  Topera, 
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norme  a  cui  non  si  può  derogare  neanche  col  consenso  unanime  dei 
contraenti.  Siffatte  norme  sono  generali  ed  assolute,  si  riferiscono  a 
qualunque  genere  di  lavoro  e  si  possono  classificare  in  tre  grandi 
categorie,  dedotte  dalla  stessa  natura  dei  rapporti  che  si  vogliono 
regolare.  Nella  prima  categoria  si  comprendono  le  norme  necessarie 
per  proteggere  la  forza  personale  deiroperaio  contro  le  esigenze  del- 
rintraprenditore,  che  cerca  di  sfruttarle  quanto  più  può  per  diminuire 
il  costo  di  produzione;  e  l'insieme  di  tutte  codeste  norme  si  com- 
prende sotto  la  denominazione  di  diritto  pubblico  di  protezione  del 
lavoro  (das  offentliche  Schutzrecht  der  Arbeit)  La  seconda 
categoria  comprende  le  norme  necessarie  per  regolare  l'andamento 
del  lavoro  e  per  proteggere  gl'interessi  dell' intraprenditore  contro 
l'arbitrio  e  la  negligenza  degli  operai;  e  l'insieme  di  queste  norme 
forma  il  diritto  dell'ordinamento  del  lavoro  (das  Recht  der  Àrbeits- 
ordnung).  La  terza  categoria,  infine,  contiene  le  norme  necessarie 
per  impedire  che  l'imprenditore  sfrutti  ingiustamente  il  lavoro  del- 
l'operaio e  per  fissare  perciò  il  tasso  del  salario  ;  e  l'insieme  di  queste 
norme  costituisce  il  diritto  pubblico  del  salario  (das  Offentliche 
Lohnrecht). 

701.  —  a)  Il  diritto  pubblico  di  protezione  del  lavoro.  —  Questo 
diritto  nasce  quando  Toperaio  è  costretto  ad  accettare  un  lavoro  che 
mette  in  pericolo  la  sua  forza  materiale.  Un  momento  tale  può  veri- 
ficarsi in  qualunque  genere  di  lavoro,  e  perciò  il  diritto  amministrativo 
deve  provvedere  in  generale  affinchè  non  sieno  mai  sorpassati  quei 
limiti  oltre  i  quali  il  pericolo  si  può  verificare.  Da  ciò  un  sistema, 
obbligatorio  per  la  scienza,  se  non  pel  legislatore,  col  quale  si  sta- 
bilisca la  responsabilità  civile  dell'intraprenditore  che  non  abbia  adem- 
piuto a  determinate  condizioni  di  sicurezza  preventiva,  si  regoli  il 
lavoro  delle  donne  e  dei  fanciulli  e  si  stabilisca  il  numero  normale 
delle  ore  di  lavoro  quotidiano. 

702.  —  Il  primo  di  questi  compiti  si  può  qualificare  con  la  frase 
di  polizia  del  lavoro  (Àrbeitspolizei),  la  quale  consiste  nell'appli- 
care  eziandio  ai  mezzi  del  lavoro  i  principi  generali  della  polizia  sani- 
taria. Limitata  dapprima  alle  sole  disgrazie  derivanti  dall'impiego 
delle  macchine,  la  polizia  del  lavoro  si  è  gradatamente  estesa,  per 
l'influenza  delle  scienze  mediche  e  della  chimica,  ad  altre  condizioni 
del  lavoro  relative  ai  locali  ed  al  genere  della  materia  maneggiata 
dagli  operai. 

Il  bisogno  d'aria,  di  luce  e  di  libertà  di  movimenti  è  cosa  che 
influisce  direttamente  sulla  forza  fisica  lavoratrice  e  richiede  che  sia 
fissato  legislativamente,  e  quindi  obbligatoriamente,  un  minimum  di 
spazio  per  ogni  operaio  e  che  sieno  prescritte  delle  norme  per  una 
buona  ventilazione  e  per  l'allontanamento  delle  materie  nocive.  Tutto 
ciò  è  piti  facile  che  si  ottenga  nelle  grandi  fabbriche  impiantate  con 
metodi  razionali,  anziché  nelle  piccole  officine  non  facilmente  sorve- 
gliabili e  non  sempre  sorvegliate;  sicché  il  passaggio   dalle  antiche 
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Oleìne  alle  moderne  manifiattiire  si  deve  i 
vote  progresso  anche  dal  lato  Banitario.  A 
veduto  in  IngliilteiTa  con  un  gran  numero  • 
d'Europa  con  la  istituzione  di  ispettori  mi 
Sn,  poco. 

Ma  tutte  queste  preacrìzioni  vogliono 
quale  ai  ottiene  mercè  la  responeabilità  < 
obbligati  a  risarcire  ì  danni  prodotti  alle  i 
effetto  dell'impiego  delle  forze  meccaniche 
terie  nocive.  Questa  reeponsabilità,  per  qi 
può  fondare  sulla  disposizione  dell'art.  115 
alla  quale  la  nostra  ^uriaprudeuza  ha  sta 
di  una  costruzione  o  il  proprietario  di  une 
è  tenuto  al  ri&cimento  dei  danni  derivant 
di  precauzioni,  "  anche  quando  al  danno  a 
stessi  con  la  loro  imprudenza  .  (I).  Ma,  ol 
accenniamo  si  riferiscono  alla  colpa  aqnil 
tuale,  è  da  notare  che  il  modo  di  farla  vali 
e  spese  e  non  è  sempre  di  esito  sicuro;  li 
diritto  amministrativo  attragga  nella  sua  i 
ridico,  considerandolo  come  un  rischio  prò 
assoggetta  colui  che  esercita  un'industria 
possibili  effetti  delle  forzo  meccaniche  mesi 
le  forze  personali  degli  operai. 

Rientra  in  questo  stesso  ordine  di  idee 
sottoporre  a  visite  periodiche,  ad  intervall 
anni,  le  caldaie  a  vapore,  e  di  farle  assiste 
persona  riconosciuta  atta  all'nopo  (art.  27  e  £ 
pubblica  sicurezza).  Il  contravventore  a  qi 
coll'ammenda  «ino  a  lire  trecento  o  coll'f 
senza  che  possa  addurre,  a  sollievo  della 
stanze  impreviste  o  imprevedibili,  giacché 
"  ha  obbligo  di  prevedere  e  di  provvedere 
"  tualità  intorno  al  governo  delle  macchìn 

708.  —  Il  lavoro  delle  donne  merita 
una  delle  più  grandi  contraddizioni  dell'ati 
il  tollerare  non  soltanto  che  la  donna  lavi 
che  sia  a  lui  inferiore  per  quanto  concen 
L'impiego  delle  donne  nelle  officine  è  un  i 

(1)  G.  app.  di  Torino.  3  settembre  1886,  Pertii 
Torino,  1886.  658, 

(2)  Il  progetto  ili  leRR'e  relativo  affi 'in  fortuiti  a 
mento  ittihauo  nel  1895  dal  ministro  Bsraszuoli, 
fniprcnilitori  di  assicurare  i  loro  operai  fondandoli 

Kl)  C.its.i:!inne  Ui  Roma,  .'.  .spttembre  li^ao. 
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danno  prodotto  dalla  loro  assenza  dal  governo  domestico  è  di  gran 
lunga  maggiore  dell'utile  che  può  dare  la  loro  contribuzione  al  lavoro, 
ed  è  una  rovina  sociale  perchè  distrugge  la  famiglia  in  cui  si  devono 
educare  i  germi  delle  future  generazioni.  Una  classe  operaia,  in  cui 
la  donna  va  al  lavoro,  non  avrà  mai  un  movimento  sicuro  verso  un 
destino  migliore,  perchè  la  privazione  di  un  focolare  domestico  tra- 
scina l'operaio  alle  bettole  o  gli  fa  concepire  idee  di  sconvolgimenti 
sociali.  Un  ordinamento  sociale,  in  cui  non  si  comprenda  la  vera  mis- 
sione etica  ed  economica  della  donna,  non  è  destinato  a  perpetuarsi. 
Nessun  elemento  è  più  conservativo  della  donna,  finché  è  destinata 
a  dirigere  l'azienda  domestica.  Il  lavoro  industriale  le  ha  tolto  questo 
carattere,  e  ciò  è  un  vero  male.  È  affatto  inutile  ragionare  di  ore  e  di 
generi  di  lavoro  per  risparmiare  le  donne  durante  la  gestazione,  per 
proteggere  la  salute  dei  nascituri  e  per  simili  scopi  secondari.  La  que- 
stione vuol  essere  trattata  da  un  punto  di  vista  molto  piii  elevato  ed  in 
maniera  radicale,  e  la  scienza  dell'Amministrazione  non  corrisponde- 
rebbe ai  suoi  più  alti  fini  se  non  patrocinasse  il  principio  dell'asso- 
luta esclusione  delle  donne  dal  lavoro  delle  officine.  Vi  sono  abba- 
stanza lavori  domestici  per  impiegarvi  tutte  o  quasi  tutte  le  donne, 
e  vi  sono  abbastanza  uomini  per  supplire  le  donne  nelle  manifatture; 
e,  se  ciò  avvenisse,  il  salario  di  quelli  sarebbe  abbastanza  alto  per 
offrire  a  queste  una  vita  di  famiglia  alquanto  agiata,  e  la  questione 
del  salario  sarebbe  già  risoluta.  Si  provvede  a  tante  cose  per  pro- 
teggere l'incolumità  fisica  ed  anche  per  incoraggiare  il  miglioramento 
morale  dell'operaio,  ed  intanto  si  tollera  che  la  donna,  nata  per  ben 
altri  destini,  non  sia  altro  che  *"  una  mano!  „.  La  strada  che,  per 
questo  riguardo,  percorre  l'umanità  è  falsa,  e  bisogna  cambiarla  (1). 
Nella  realtà  delle  cose,  la  questione  del  lavoro  delle  donne  è  stata 
sempre  discussa  insieme  a  quella  del  lavoro  dei  fanciulli,  ed  i  legisla- 
tori non  hanno  fatto  altrimenti,  tanto  che  in  Inghilterra,  il  paese 
classico  per  le  istituzioni  a  ciò  relative,  le  donne  sono  state,  per 
espressa    disposizione    di    legge,    assimilate    agli   adolescenti:  *"  the 

*  expression  women  means  a  woraan  of  the  age  of  eighteen   years 

•  and  upwards  „  (2).  Risalgono  fino  al  1831  le  leggi  che  in  Inghil- 
terra si  sono  pubblicate  allo  scopo  di  proteggere  i  fanciulli  contro 
le  speculazioni  dei  loro  genitori  e  contro  l'avidità  dei  loro  padroni. 
Il  lavoro  dei  fanciulli  colà  è  stato  considerato  di  buon'ora  più  come 
oggetto  di  diritto  amministrativo  che  di  diritto  civile,  e  vi  si  è  stre- 
nuamente combattuto  per  difendere  un  minimo  di  lavoro  limitato  da 
un  massimo  di  tempo  necessario  ai  fanciulli  non  soltanto  per  man- 
giare, bere  e  dormire,  ma  eziandio  per  ricrearsi  e  per  essere  istruiti  ; 
ma  tanto  ivi  quanto  in  Francia  tutto  ciò  che  si   è   fatto   a   questo 


(1)  V.  Stein,  Die  Frau  auf  dem  Gebiete  der  Nationalwkonomie,  ediz.  6*. 

(2)  The  Factory  Act  of  1856. 


dei  bucinili;  ma  la  scienza  amministrativa  non  può 
non  sì  possano  raggiungere  i  suoi  più  alti  fini  senza 
misura  coercitiva  internazionale;  e  però  bisogna  au| 
Stato,  con  una  legislazione  sna  propria,  regoli  pienan 
teria  (1). 

Sarebbe  lungo,  e  forse  anche  infruttuoso,  il  pasi 
tutte  le  leggi  pubblicate  in  questo  scorcio  di  secolo  cir 
delle  ore  di  lavoro  pei  fanciulli  e  per  le  donne  (2),  li 
qualche  volta  anche  la  sanzione  del  riposo  domenic 
deve  tralasciare  di  notare  che,  sia  per  la  forte  opp< 
dalla  classe  industriale,  sia  per  la  quasi  assolata  m. 
zioni,  tatto  queste  leggi  sono  rimaste  e  continuano 
tera  morta.  Basti  citare,  per  tutte,  la  legge  del  24 
cui  la  Spagna  volle  proteggere  il  lavoro  delle  donn< 
Essa  rimase  completamente  ineseguita,  tanto  che  nel 
protettrice  dei  fanciulli  ricoree  al  Governo  per  otte 
legge  fosse  di  nuovo  pubblicata  nella  *  Gazzetta  Uf 
derla  di  pubblica  ragione.'  (3). 

704.  —  La  ffiornata  normale  di  lavoro  (dar  K< 
tag)  non  uscirebbe  dalla  sfera  del  diritto  privato,  ae 
non  fosse  trascinato  dal  suo  interesse  ad  esigere  dall'i 


(1)  È  questa  la  concluiione  a  cni  giunge  il  aignor  Faul  D 
yationalt  uiid  interHotiontUe  Fabrikgegelzgeòung,  Hainz,  1890.  1 
a  questo  proposito,  che  nelU  conferenza  internazionale  per  1 
operai,  che  ebbe  loogo  nel  1890  a  Berlino  ed  in  cui  presero 
quasi  tutti  gii  Stati  d'Europa,  furono  stabilite  le  linee  gener 
accordo  intemazionale,  sotto  forma  di  dtgidert,  uno  dei  qua 
seguenti  termini:  *  )>  desiderabile  the  il  limite  minimo  di  eti 

*  dei  fanciulli  nei  lavori  sotterranei  delle  miniere  sia  progress 

*  a  misura  che  l'esperienza  ne  avrà  provato  la  possibilità,    a 

*  pei  paesi  settentrionali,  a  12  pei  paeei  del  Mezzogiorno  ,. 

(2|  Clii  voglia  averne  notizie  enatte,  quantunque  incomplel 
Salfriìo,  La  legUlcuù>nr  intrrnfuionali  del  lavoro,  nella  *  Nuoi 
<XXV1I,  f)73).  e  la  Relazione  sull'applicazioDe  della  nostra  leg( 
presentuta  al  Parlamento  il  G  febbraio  1893  dal  Ministro  La 
tura  giuridico-BDciale  'e,  in  questa  materia,  copiosissima. 

(3)  La  riforma  .waote,   1894.  I,  549. 
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kvoro  quotidiano,  ciò  che  si  traduce  in  un  danno  per  le  forze  lavo- 
itrici,  e  quindi  per  tutto  l'organismo  economico  nazionale.  Certo, 
operaio  potrebbe  chiedere  per  questo  maggior  lavoro  una  corrispon- 
onte  retribuzione,  ma  la  concorrenza  industriale  e  l'offerta  del  lavoro 
mdono  questo  compenso  impossibile.  E  certo  altresì  che  l'aumento 
-ansitorio  ed  eventuale  delle  ore  di  lavoro,  dovuto  a  condizioni  ecce- 
onali  e  talvolta  pagato  con  un  soprassoldo ,  non  è  quello  che  si 
noie  evitare.  Ciò  che  deve  richiamare  l'attenzione  del  legislatore  è 
momento  permanente  delle  ore  di  lavoro  senza  un  corrispondente 
unente  di  salario,  giacché  questo  fatto,  potendo  produrre  delle  con- 
iguenze  dannose  per  tutti  in  generale ,  non  può  più  essere  lasciato 
rarbitrio  dei  contraenti.  Siccome  però  il  minor  lavoro  importa  una 
minuzione  di  produzione,  che  va  anch'essa  a  scapito  dell'economia 
ladonale,  è  necessario  decidere  in  pari  tempo  in  qual  modo  deb- 
bio dall'operaio  occuparsi  le  ore  sottratte  al  lavoro,  che  egli  senza 
ibbio  consumerebbe  nelle  osterie.  L' unico  rimedio  a  questo  serio 
conveniente  potrebbe  essere  fornito  da  istituzioni  speciali,  desti- 
kte  a  far  acquistare  all'operaio ,  con  letture ,  conferenze  e  raccolte 
ientifiche,  una  certa  coltura  generale,  che  compenserebbe  la  nazione 
)lla  perdita  economica  materiale. 

In  principio,  è  facile  esser  l'accordo  su  queste  teorie,  ma  in  pra- 
*a  le  leggi  dei  vari  popoli  sono  ancora  ben  lungi  dall'aver  risoluta 
Bbtta  quistione  in  modo  definitivo  e  razionale.  La  Repubblica  degli 
;ati  Uniti  d'America  con  la  legge  del  25  marzo  1869,  detta  delle 
io  ore  di  lavoro,  contemplò  questa  materia,  ma  limitatamente  agli 
>erai  che  lavoravano  per  conto  dello  Stato.  In  alcuni  singoli  Stati 
)lla  stessa  Unione  fu  stabilita  la  misura  legale  del  lavoro  di  dieci 
*e,  ma  si  aggiunse:  '^  salvo  convenzione  in  contrario  ^  (1).  Nella 
nzzera  una  legge  del  1877  ridusse  la  giornata  di  lavoro  nelle  fab- 
dche  ad  undici  ore.  In  Inghilterra  le  agitazioni  operaie  han  fatto 
tenere,  per  alcune  classi  operaie,  la  riduzione  delle  ore  ad  otto  (2). 
[fine,  in  Italia  non  si  è  fatto  che  un  timido  tentativo,  inserendo  nel 
ipitolato  generale  per  l'appalto  delle  opere  di  conto  dello  Stato  un 
vicolo  (il  37^)  così  concepito  :  *"  non  si  potrà  mai  esigere  dagli...., 
>erai  un  lavoro  maggiore  di  dieci  ore  per  ogni  ventiquattro  ^.  — 
>me  si  vede,  molto  resta  a  fare  a  questo  riguardo,  e  tutto  fa  cre- 
are che  la  questione  della  giornata  normale  di  lavoro  resterà  ancora 
^r  molto  tempo  insoluta. 

705.  —  b)  Il  diritto  ddV ordinamento  del  lavoro.  —  Se  la  produ- 
one  generale  è  effetto  del  lavoro  dei  singoli  operai,  e  se  perciò  la 
)gligenza  di  questi   può  compromettere   il   regolare   andamento  di 


(1)  W.  Cavs  Tait,  Die  Arbeiter-Schutzgesetzgebung  in  den  Vereinigten  Staaten^ 
abingcn,  1884.  Si  veda  anche,  tra  le  innumerevoli  pubblicazioni,  L.  Albbrtimi, 
a  questione  delle  otto  ore  di  lavoro^  Torino,  1894. 

(2)  J.  M.  RoBBBTSoN,  The  eight  houra  questioHf  London,  1893. 
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quella,  è  necessario  che  il  lavoro  sia  disciplinato.  La  disciplina  del 
lavoro  è  necessaria  neir  interesse  degli  stessi  operai,  in  quanto  che 
la  negligenza  di  alcuni  di  essi  si  può  tradurre  in  danno,  mediato  od 
immediato,  di  tutti  gli  altri.  Qui  sorge  l'interesse  pubblico,  e  quindi 
l'ingerenza  amministrativa,  la  quale  vuol  raggiungere  il  doppio  scopo 
di  far  conoscere  all'operaio  quali  sono  le  condizioni  generali  e  par- 
ticolari dello  stabilimento  nel  quale  egli  entra,  e  di  fare  in  inodo 
che  tali  condizioni  sieno  rigorosamente  osservate,  cioè  che  vi  sia  una 
disciplina  bene  organizzata.  Questi  concetti  non  sono  stati  ancora  né 
completamente  sviluppati  dalla  scienza,  né  del  tutto  accolti  nelle 
vigenti  legislazioni. 

È  superfluo  ricordare  che  nei  piccoli  laboratori  industriali  l'or- 
dinamento del  lavoro  dipende  esclusivamente  dalla  volontà  del  padrone, 
e  che  perciò,  se  vi  è  un  diritto  pubblico  che  di  quelli  si  occupa,  esao 
si  limita  a  porre  un  confine  al  potere  del  padrone  sopra  i  suoi  dipen- 
denti, e  principalmente  sugli  apprendisti;  sicché  è  da  considerarsi 
come  un  gran  progresso  del  nostro  secolo  di  aver  temperato  qud 
potere  per  mezzo  della  sorveglianza  affidata  agi'  ispettori  industriali. 
Ma  n^li  stabilimenti  industriali  Tarbitrio  dell'intraprenditore  é  escluso, 
dappoiché  il  regolamento,  che  stabilisce  le  condizioni  di  ordine  e  di 
disciplina  interna^  é  egualmente  obbligatorio  per  l' intraprenditore  e 
per  r  operaio,  ha  indiscutibilmente  un  carattere  di  diritto  pubblico, 
deve  tenersi  sempre  affisso  nell'interno  dello  stabilimento  e  dovrebbe 
essere  immancabilmente  sottoposto  all'approvazione  dell'autorità anuni- 
nisti'ativa.  Non  ci  sarebbe  ragione  di  sottrarre  codesti  regolamenti 
all'approvazione  di  un  potere  pubblico,  che  è  pur  sempre  chiamato  ad 
esaminare  e  ad  approvare  gli  statuti  delle  società  industriali.  Del 
resto,  a  questo  scopo  sarebbero  adatte  le  Camere  di  lavoro,  perchè 
conscie  dei  bisogni  e  delle  condizioni  locali ,  o  almeno  gì'  ispettori 
delle  industrie  che  stanno  in  continuo  contatto  con  gli  stabilimenti. 
In  ogni  caso,  non  bisognerebbe  mai  mancare  di  accoppiare  allo  stretto 
diritto  l'equità  e  di  dare  ai  regolamenti  industriali  quei  caratteri  di 
giustizia,  senza  dei  quali  l'ordinamento  del  lavoro  sarebbe  o  inutile 
0  dannoso.  Per  quanto  è  a  nostra  conoscenza,  non  esistono  pubbli- 
cazioni speciali  su  questo  argomento. 

Il  diritto  privato  è  insufficiente  a  dettare  le  norme  della  disci- 
plina del  lavoro,  la  quale  non  é  affatto  in  contraddizione  col  principio 
della  libertà  del  lavoro,  giacche  suppone  che  il  contratto  di  lavoro 
sia  stato  già  liberamente  conchiuso ,  e  che  V  operaio  sia  stato  già 
accettato  nello  stabilimento.  È  più  specialmente  su  questo  punto  che 
le  Tamcre  di  lavoro  dovrebbero  far  sentire  la  loro  influenza  morale 
e  tecnica:  ma  invece  finora  non  hanno  spiegato  alcuna  attività  in 
questo  senso,  sicché  la  scienza  non  può  che  additare  i  principi  geiie 
rali  relativi  alla  disciplina  del  lavoro  ,  e  che  si  riducono  ai  lihnffi 
iVoprì-ai  (lirrets  (Vouvriers,  Arbeitsbiicher)  ,  allo  />/vir  d'ìsciphn'i'l 
(A  rbeitsbusse)  ed  alla  rottura  del  contratto  (Contractbruih). 
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I  libretti  devono  servire  a  constatare  l'identità  dell'operaio  e  le 
)ndizioni  del  lavoro  da  lui  assunto,  specialmente  circa  la  durata 
eirimpegno  preso  e  circa  il  salario.  Accanto  a  questo  scopo,  in  cui 
redomina  una  ragione  di  polizia ,  dovrebbe  esserci  quello  di  eser- 
tare  una  salutare  influenza  suU*  operaio ,  accordando  all'  intrapren- 
itore  il  diritto  di  registrare  nel  libretto  la  condotta  ed  il  grado  di 
bilità  dell'operaio  stesso  ;  ma,  pel  modo  onde  questo  diritto  si  suole 
sercitare,  questo  secondo  scopo  è  rimasto  frustrato,  sicché  in  sostanza 
libretto  si  riduce  ad  un  semplice  mezzo  di  riconoscimento  perso- 
ale.  In  Francia  furono  questi  livrets  d'ouvriers  istituiti  col  decreto 
b1  22  Germinai ,  anno  XI ,  e  riordinati  con  le  leggi  del  14  maggio 
B51  e  del  22  giugno  1855.  Ivi  soltanto  furono  considerati  come  un 
fficace  mezzo  disciplinare  contro  gli  gperai  ;  ma  in  tutti  gli  altri 
tati  0  non  esistono ,  oppure  hanno  un  carattere  differente  che  li 
[lontana  da  questo  ordine  di  idee. 

Considerando  la  negligenza  e  la  rilassatezza  dell'operaio  come  una 
Tcostanza  nociva  alla  produzione  nazionale  ed  allo  stesso  interesse 
ella  classe  lavoratrice,  sorge  spontanea  e  giustificata  l'idea  di  punire 
ile  negligenza,  affidando  allo  stesso  imprenditore  l'incarico  di  emet- 
ire  la  relativa  sentenza  e  di  eseguirla  mediante  una  trattenuta  sul- 
ammontare  del  salario.  Questa  pena,  l'eventualità  della  quale  non 
ev'essere  ignorata  dall'operaio  al  momento  in  cui  si  conchiude  il  con- 
ratto di  lavoro,  può  essere  comminata  o  per  le  infrazioni  al  rego- 
tmento  interno  dello  stabilimento,  oppure  pel  cattivo  modo  di  ese- 
uire  il  lavoro  —  dev'  essere,  in  generale,  autorizzata  per  tutti  gli 
babilimenti  dal  potere  pubblico,  quantunque  poi  caso  per  caso  possa 
debba  essere  applicata  dagli  stessi  imprenditori  —  non  deve  mai 
aperare  la  misura  del  salario  —  non  deve  convertirsi  in  un  abusivo 
Fruttamento  del  lavoro  dell'operaio  —  deve  formare  oggetto  di  viva 
ttenzione  da  parte  degl'  ispettori  industriali  —  ed  infine  deve  ser- 
ire  unicamente  per  alimentare  la  cassa  di  soccorso  per  gli  operai 
ifermi.  Quando  poi  trattisi  di  reati  comuni,  questi  debbono  essere 
enunziati  all'  autorità  giudiziaria,  la  sola  competente  a  giudicarne. 

Finalmente  è  necessaria  una  legge  che  punisca  l'arbitraria  rottura 
el  contratto  da  parte  dell'operaio,  giacché  questo  fatto  esce  dai  con- 
ni del  semplice  diritto  privato,  e  per  le  sue  gravi  conseguenze  lede 
interesse  pubblico  come  tutto  ciò  che  turba  l'andamento  regolare  della 
roduzione  nazionale.  Per  altro,  non  basta  la  semplice  constatazione  del 
atto  perchè  una  pena  sia  inflitta  al  contravventore,  ma  è  necessaiìo 
he  sia  proceduto  all'interrogatorio  dell'imputato  ed  all'udizione  dei 
estimoni,  e  che  sieno  seguite  tutte  le  formalità  richieste  dal  Codice 
li  procedura  penale.  In  questa  materia  è  necessario  che  tutta  la  classe 
operaia  acquisti  il  convincimento  della  giustizia  della  punizione,  perchè 
kbbia  la  coscienza  del  proprio  dovere,  e  questo  non  si  può  ottenere, 
\e  la  sentenza  non  è  preceduta  da  un  regolare  giudizio  pubblico.  Vero 
\  che  molti  scrittori  sostengono  di  doversi  questo  punto  lasciare  esclu- 
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sivamente  nel  dominio  del  diritto  privato,  e  che  in  generale  neasima 
legge  ha  finora  considerato  come  nn  vero  reato  la  rottura  arUtraria 
del  contratto  da  parte  dell'operaio,  avendola  piattosto  considerata 
come  materia  di  pertin^nKa  della  polizia;  ma  noi  sosteniamo  die  le 
sole  conseguenze  che  derivano  dall' applicasione  del  diritto  privato 
non  bastano  ad  infondere  nella  classe  operaia  quel  sentimento  dei 
proprio  dovere,  senza  del  quale  le  infrazioni  alle  leggi  di  contratto 
saran  sempre  continue  e  numerose  con  grave  iattura  del  pubblico 
bene. 

706.  —  e)  Il  diritto  pubblico  del  salario.  —  L'effettivo  pagamento 
del  salario  non  è  condizione  necessaria  soltanto  per  Y  esistenza  di 
ciascun  operaio,  ma  di  tutt' intiera  la  classe  operaia,  e  quindi  h 
regolarità  e  la  sicurezza  di  tale  pagamento  non  abbastanza  protette 
ed  assicurate  dal  solo  diritto  privato,  debbono,  a  questo  scopo,  rìoi- 
trare  nel  dominio  del  diritto  pubblico.  La  questione  del  tasso  del 
salario,  diretta  a  promuovere  lo  sviluppo  economico  di  questa  classe, 
non  fa  parte  del  diritto  pubblico  del  salario  stesso  ;  ma  se  si  riflette 
che  la  intangibilità  ed  il  regolare  pagamento  del  salario  sono  le  due 
condizioni  indispensabili  per  l'esistenza  dei  singoli  operai  e  della  loro 
classe,  si  comprende  agevolmente  che  queste  condirioni  sono  tanto  pfa 
indispensabili  per  quanto  piti  bassa  è  la  misura  della  retribuzione. 
Da  queste  premesse  scaturisce  la  necessità  di  costituire  il  salario  in 
una  condizione  di  perfetta  indipendenza  dagl'interessi  privati  e  di 
sottoporlo  ad  una  tutela  giuridica  spedale,  che  si  può  riassumere  in 
tre  momenti  principali. 

In  primo  luogo  si  deve  stabilire  che  il  salario  sia  pagato  non 
altrimenti  che  in  danaro,  a  norma  di  quanto  si  è  convenuto  nel  con- 
ti*atto  di  lavoro.  La  somministrazione  di  mezzi  materiali  per  vivere, 
come  l'abitazione,  il  vitto  e  simili,  deve  formare  oggetto  di  altri  rap- 
porti giuridici  da  non  confondersi  con  quelli  derivanti  dal  contratto 
di  lavoro:  e  se  le  condizioni  locali  son  tali  da  obbligare  l'operaio 
ad  abitare  in  una  casa  di  proprietà  dell'  intraprenditore ,  si  deve 
almeno  fare  in  modo  che  ciò  non  costituisca  pel  primo  una  condUio 
8ine  qua  non  della  sua  entrata  al  lavoro.  Inoltre,  dev'essere  severa- 
mente proibito  che  gli  operai  sieno  pagati  cogli  stessi  prodotti  del- 
l'industria nella  quale  lavorano,  oppure  con  merci  acquistate  dall'im- 
prenditore, e  calcolate  ad  un  prezzo  superiore  a  quello  di  acquisto. 
Su  di  ciò  tutti  sono  d'accordo,  e  le  leggi  contro  il  truck,  difese  dallo 
stesso  Smith,  tanto  contrario  all'  ingerenza  dello  Stato  in  materia  di 
salario,  provano  che  questo  punto  è  già  entrato  nella  coscienza  uni- 
versale (1). 

Un  secondo  momento  riguarda  la  insequestrabilità  del  salario 
propriamente  detto,  e  non  già  di  proventi  di  altra  natura.  Ma  questa 

(lì  Si  veda  Brentano,  Industria,  parte  II,  nel  voi.  XIII,  pag.  91  e  seg.,  della 
"  Biblioteca  degli  Economisti ,  (III  serie). 
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ricerca  è  intimamente  connessa  con  la  questione  del  tasso  del  salario, 
in  quanto  che  se  il  minimo  salario  necessario,  quello  che  fu  detto 
della  legge  ferrea,  non  deve  e  non  può  essere  oggetto  di  sequestro 
per  nessuna  causa,  vi  si  potrebbe  invece  parzialmente  assoggettare 
la  quota  di  salario  eccedente  il  necessario,  almeno  per  alcune  deter- 
minate categorie  di  crediti.  La  scienza  giuridica,  però,  non  ha  ancora 
elaborato  questo  lato  importante  della  sequestrabilità  o  meno,  totale 
o  parziale  del  salario,  e  dobbiamo  augurarci  che  presto  lo  faccia,  per 
preparare  ai  futuri  legislatori  un  terreno  su  cui  si  possa  fondare  un 
sistema  che  concilii  tanti  e  sì  svariati  interessi. 

Il  terzo  ed  ultimo  momento  si  riferisce  alla  questione,  molto  dibat- 
tuta, di  autorizzare  Tintraprenditore  a  trattenere  dal  salario,  anche 
contro  la  volontà  dell'operaio,  la  quota  da  questi  dovuta  alla  Cassa 
di  assicurazione  ed  allo  Stato  a  titolo  d'imposta.  Lo  Stein  opina  che 
ciò  sia  un  errore,  perchè  l'operaio  deve  essere  libero  di  eseguire  da 
sé  questi  pagamenti,  e  perchè  non  vi  è  alcuna  buona  ragione  per 
autorizzare  Tintraprenditore  a  fare  da  esattore  d'imposte.  Ammette, 
tutt'al  più,  che  quest'ultimo  versi  la  quota  di  assicurazione,  dovuta 
dall'operaio  alla  Cassa,  quando  egli  stesso  vi  sia  coobbligato. 

B.  —  Parte  speciale  del  diritto  al  lavoro, 

707.  —  Una  volta  stabiliti  i  principi  fondamentali  della  parte 
generale  del  diritto  al  lavoro,  non  è  difficile  fame  l'applicazione  alle 
diverse  specie  di  lavori,  per  quanto  esse  sieno  numerose  ed  ognor 
più  crescenti.  Ma  è  naturale  che  le  differenze  tecniche,  che  inter- 
cedono fra  tante  categorie  di  lavori,  apportino  a  quei  principi  delle 
corrispondenti  modificazioni,  che  la  scienza  non  può  tutte  indicare 
singolarmente,  ma  può  accennare  per  sommi  capi.  Così,  vi  sono  ser- 
vizi pubblici,  come  quelli  delle  ferrovie,  delle  poste,  dei  servizi  not- 
turni e  domenicali,  e  simili,  che  pel  loro  regolare  funzionamento 
o  per  casi  straordinari  ed  eccezionali,  come  gl'incendi  e  le  inonda- 
zioni, modificano  profondamente  i  principi  della  giornata  normale  di 
lavoro  e  della  disciplina  del  medesimo.  Vi  sono  poi  delle  industrie 
specialissime,  alle  quali  i  principi  generali  suddetti  non  sono  affatto 
applicabili,  ovvero  lo  sono  in  piccola  parte  (miniere,  forni  da  prestinai, 
fabbriche  di  vetri,  colorerie,  ecc.).  In  questi  rami  d'industria  vi  sono 
speciali  esigenze  tecniche,  le  quali  modificano  il  principio  dello  spazio 
libero  per  gli  operai,  delle  necessità  chimiche  che  esigono  spesso  che 
questi  siano  messi  a  contatto  con  materie  nocive,  e  delle  condizioni 
economiche  tali  che  modificano  anche  i  principi  con  cui  si  governa 
il  diritto  del  salario.  Infine,  vi  è  una  categoria  speciale  di  operai,  i  ma- 
rinai ed  in  generale  tutti  coloro  che  compongono  un  equipaggio,  i  quali 
già  da  tempo  sono  disciplinati  con  norme  loro  proprie,  imposte  da 
ragioni  d'ordine  superiore,  che  si  manifestarono  fin  da  quando  la  naviga- 
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zione  prese  un  grande  sviluppo.  Ciò  spiega  il  perchè  in  Inghilterra,  dove 
le  industrie  sono  numerose  e  sviluppate,  vi  è  una  legislaùone  indu- 
striale molto  dettagliata,  già  nata  fin  dal  principio  del  secolo,  mentre 
in  molte  altre  parti  d'Europa  leggi  simili  non  sono  nate  ancora, 
o  sono  appena  abbozzate.  Ad  ogni  modo,  tutte  queste  modificazioiu 
ai  principi  generali  del  diritto  del  lavoro  hanno  sempre  di  commie 
il  carattere  di  proteggere  l'operaio  contro  gì'  interessi  prevalenti  e 
prepotenti  dell'intraprenditore,  e  però  il  loro  contenuto  sarà  meglio 
compreso  dalla  lettura  del  seguente  paragrafo. 


§  4.  —  La  tutela  giuridica  del  lavoro. 

708.  —  Nessuno  dubita  che  il  lavoro  degli  operai  abbia  diritto 
ad  una  tutela  giuridica  speciale,  in  virtii  della  quale  possa  essere 
sottratto  agli  abusi  di  coloro  che  cercano  di  sfruttarlo.  Ma  nella 
pratica,  ad  eccezione  della  Francia,  nessuno  Stato  ha  pensato  sino 
ad  ora  ad  organizzare  tale  istituzione.  Gli  è  che,  in  generale,  il 
movimento  sociale  è  stato  sempre  considerato  come  un  pericolo  sociale 
e  politico,  e  quindi  poco  o  nulla  si  è  studiato  il  suo  lato  giuridico, 
e  si  è  lasciato  che  le  vertenze  tra  l'operaio  e  l'imprenditore,  consi- 
derate come  cose  di  minimo  interesse,  fossero  risolute  dall'autorità 
di  polizia  o  dai  giudici  ordinari.  Nessuno  per  altro  ignora  che  l'im- 
portanza grandissima  del  salario  per  tutta  la  classe  operaia,  e  la 
specialità,  spesso  d'indole  tecnica;  che  sogliono  avere  le  questioni  che 
vi  si  riferiscono,  esigono  giudici  o  giudizi  diversi  dagli  ordinari.  Ciò 
conduce  logicamente  ad  un  sistema,  secondo  il  quale  la  tutela  gin- 
ridica  del  lavoro,  sottratta  ai  magistrati  ordinari,  è  affidata  a  tre 
diverse  autorità,  che  sono  gl'ispettori  industriali,  i  probi-viri  e  gli 
arbitri  conciliatori.  Ognuna  di  queste  autorità  ha  o  dovrebbe  avere 
una  competenza  speciale,  che  la  scienza  dell'Amministrazione,  in  tanta 
varietà  od  insufficienza  di  leggi  positive,  deve  cercare  di  stabilire  con 
sicurezza  e  con  precisione. 

L'ispettorato  delle  fabbriche,  quantunque  poco  sviluppato,  ha  una 
grande  importanza  pratica,  e  se  le  scienze  sociali  non  se  ne  occupano 
molto,  ciò  dipende  dal  fatto  che  esse  sono  di  origine  recente.  Tale 
istituzione,  che  dovrebbe  sorgere  dovunque  si  conchiudono  contratti 
di  lavoro,  ha  un  significato  suo  proprio  ed  un  valore  speciale,  in 
quanto  non  si  limita  a  rappresentare  la  sola  parte  poliziesca,  ma  si 
costituisce  come  rappresentante  delia  foi'za  lavoratrice  per  assicunuv 
l'osservanza  delle  leggi  che  riguardano  il  lavoro,  o  meglio  i  numerosi 
rapporti  che  continuamente  si  stabiliscono  tra  gli  operai  e  gl'intra- 
prenditori.  <|gni  ispettore  si  dovrebbe  considerare  come  il  procura- 
tore di  ciascuno  e  di  tutti  gli  operai;  dovrebbe  costringere  i  pa- 
droni ad  uh})idire  scrupolosamente  a  tutte  le  nonne  legislative  v 
regolamentari  introdotte  per  tutelare  l'operaio  contro  le  pretese  ecceì^- 
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sive  od  illegali  del  rispettivo  padrone:  col  suo  contatto  continuo  con 
la  classe  lavoratrice,  dovrebbe  essere  sempre  in  grado  di  conoscerne 
i  veri  bisogni  ;  dovrebbe  compilare  accurate  statistiche,  non  già  del 
numero  e  della  qualità  degli  operai  (cosa  di  per  sé  inutile,  quando 
non  sia  ravvivata  da  uno  scopo  pratico  e  ben  determinato),  ma  bensì 
dei  modi  diversi  con  cui  si  stabiliscono  i  contratti  di  lavoro  e  delle 
varie  condizioni  a  cui  è  sottoposto  l'operaio  quando  entra  in  rapporti 
giuridici  coirintraprenditore;  dovrebbe  avere  la  potestà  di  provvedere 
in  modo  da  rendere  efficace,  verso  quest'ultimo,  la  sua  missione;  la 
garanzia  della  legittimità  del  suo  intervento  dovrebbe  trovarsi  nella 
effettiva  responsabilità  personale  di  coloro  che  egli  riconosce  in  con- 
travvenzione con  le  leggi  e  coi  regolamenti  in  vigore;  infine,  la 
sua  competenza  tecnica  dovrebbe  esser  tale  da  potere  studiare  con 
scienza  e  sicurezza  i  bisogni  della  forza  lavoratrice  e  da  poterne  fare 
oggetto  di  accurati  rapporti  e  persino  di  progetti  di  legge  da  pre- 
sentarsi al  Parlamento.  Inutile  dire  che  tutto  ciò  è  ben  lontano 
da  quanto  si  pratica  negli  Stati  moderni  ;  ma  questa  circostanza  non 
toglie  nulla  all'  importanza  della  cosa  e  non  e'  impedisce  di  nutrire 
buone  speranze  per  l'avvenire.  —  I  Factory  Inspedors,  istituiti  in 
Inghilterra  fin  dal  1844,  sono  i  soli  che  corrispondano,  almeno  in  parte, 
a  questi  ideali.  Grispettori  di  tutte  le  altre  Nazioni,  l'Italia  compresa, 
non  sono  che  larve  e  parvenze,  che  gravano  infruttuosamente  sui 
bilanci  pubblici  e  che,  per  vizio  intrinseco  di  organizzazione,  non 
potranno  giammai  dare  risultati  veramente  utili. 

L' istituzione  dei  probi-viri,  oramai  entrata  nella  coscienza  di 
tatti  i  popoli  civili,  si  fonda  sul  bisogno  di  far  decidere  prontamente 
e  da  giudici  scelti  nella  stessa  classe  degl'interessati  tutte  le  con- 
troversie a  cui  può  dar  luogo  l'esecuzione  del  contratto  del  lavoro. 
Non  tutti  sono  d'accordo  sul  modo  di  organizzare  questi  tribunali 
speciali  e  sui  limiti  della  loro  competenza  per  materia  e  per  valore  ; 
ma  lo  Stein  crede  che  debbano  essere  presieduti  da  un  uomo  di  legge 
nominato  dal  Governo  e  permanente  —  che  i  suoi  giudici  debbano 
essere  scelti  nella  classe  degl'  interessati  dagl'interessati  stessi,  che 
sieno  da  un  certo  tempo  domiciliati  nell'ambito  del  territorio  in  cui 
questo  magistrato  deve  esercitare  la  sua  giurisdizione  —  che  la  loro 
competenza  per  ragion  di  materia  si  debba  estendere  a  ciò  che 
riguarda  il  pagamento  del  salario,  le  domande  d'indennizzi  e  le  qui- 
stioni  disciplinari  —  che  il  presidente  debba  formulare  lo  quistioni 
di  fatto  da  sottoporsi  all'esame  ed  al  voto  dei  giudici,  riservando  a 
sé  la  risoluzione  delle  questioni  di  diritto  —  che  quando  non  si  possa 
formare  la  maggioranza,  debba  prevalere  il  voto  del  presidente  — 
che  la  discussione  debba  essere  pubblica  ed  orale,  con  o  senza  l'as- 
sistenza di  procuratori  —  che  il  procedimento  debba  essere  esente 
da  spese  —  che  debba  corrispondersi  una  indennità  agli  operai  giu- 
dici —  che  le  sentenze  debbano,  al  di  là  di  una  certa  somma,  essere 
appellabili  —  che  l'esecuzione  non  debba  essere  difforme   da   quella 
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delle  sentenze  dei  magirtrati  ordinari  —  e  finalmente  che  il  nolo 
di  queste  cause  debba  essere  oomnnicato  agl'ispettori  indnstritU. 
I  collegi  di  probi-vìri  cod  organizsati  ayrebbero  quasi  il  carattere  di 
arbitri,  ma  non  di  conciliatori,  e  potrebbero  anche  esercitare  le  tash 
zioni  di  magistrati  d' appello  contro  le  decisioni  degl'  ispettori  per 
quanto  i(ìguarda  i  compiti  a  questi  affidati.  In  tal  modo  ai  tornerebbe, 
in  certa  guisa,  alla  legge  francese  del  3  agosto  1810,  la  quale  aven 
statuito  cosi:  '  tout  délit  tendant  à  troubler  Tordre  et  la  disdpUne 
'  de  l'atelier  peut  étre  puni  par  les  prud'  homines  ,. 

Dobbiamo  però  constatare  che  i  moderni  legislatori  non  sono 
stati  sordi  alla  voce  del  bisogno  di  siffatte  giurisdiaoni  spedali 
In&tti,  la  Francia  alla  sua  legge  fondamentale  del  18  marzo  1806 
apportò  man  mano  diverse  modificazioni  dirette  allo  scopo  di  atte- 
nuare la  parte  prevalente  che  si  era  data  ai  padroni,  di  portare  i 
duecento  lire  il  limite  delle  competenze  per  valore,  e  di  rendere  pos- 
sibile la  conciliazione  di  qualunque  controversia  (1).  In  Inghiltem 
questa  giurisdizione  speciale  è  essenzialmente  volontaria  ed  ha  carat- 
tere piuttosto  conciliativo  che  decisivo.  Il  Belgio  istituì  questi  collegi 
con  la  legge  7  febbraio  1859,  radicalmente  modificata  da  quella  del 
81  luglio  1889,  che  non  fissò  alcun  limite  di  somma  per  la  compe- 
tenza, ma  che  stabili  di  potersi  oltre  le  lire  duecento  appellare  innanzi 
ai  tribunali  ordinari.  La  Germania  con  la  legge  29  lug^o  1890  estese, 
riordinandola,  a  tutto  l'Impero  questa  istituzione,  che  metteva  capo  ai 
tribunali  industriali  di  Prussia  fondati  con  ordinanza  del  16  luglio  1808. 
L'Austria,  che  con  la  legge  14  maggio  1869  aveva  istituiti  i  tribu- 
nali industriali,  con  quella  del  15  marzo  1883  regolò  le  funzioni  delle 
Commissioni  arbitrali,  che  hanno  giurisdizione  volontaria  per  la  defi- 
nizione delle  controversie  sorte  durante  Tesecuzione  dei  contratti  di 
lavoro.  Analoghe  disposizioni  furono  sancite  in  Ungheria  (2)  e  nella 
Svizzera  (3).  Infine,  per  quanto  concerne  l'Italia,  la  prima  proposta 
legislativa  risale  al  30  maggio  1883,  ma  la  legge  non  fu  sancita  che 
il  15  giugno  1893  (4).  Essa  ha  sancito  l'introduzione  di  una  giurìa f 
competente  a  decidere  le  controversie  di  valore  non  eccedente  le  lire 
duecento,  e  di  un  ufficio  di  ccncilicuAùne  ^  che  può  essere  adito  per 
giungere  ad  un  componimento  amichevole  in  tutto  ciò  che  è  conse- 
guenza diretta  del  contratto  di  lavoro. 

Essenzialmente  diversa  dall'istituzione  dei  probi- viri  sarebbe  quella 
degli  arbitri  conciliatori  proposta  dallo  Stein.  Essa  non  dovrebbe  avere 
nulla  di  ufficiale,  nulla  di  obbligatorio  :  dovrebbe  proporsi  lo  scopo 


I 


(1)  Legge  27  dicembre  1892. 

(2)  Legge  21  maggio  1884. 

(3)  Leggi  26  novembre  1888   pel  Cantone  \\\   Vaud,    del   29   aprile  1889  per 
Basilea  e  del  1890  pel  Cantone  di  Ginevra. 

(4)  Essa  però  non  comprese,  come  era  desiderio  di  molti,  le  controversie  rela- 
tive alle  industrie  agricole. 
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di  appianare,  non  con  una  sentenza  esecutiva,  ma  con  una  specie  di 
lodo,  le  difficoltà  sorgenti  dal  cozzo  degrinteressi  del  capitale  e  del 
lavoro;  la  relativa  decisione  dovrebbe  avere  il  carattere  di  un  com- 
ponimento amichevole,  e  quasi  di  un  consiglio  utile  ad  ambo  le  parti, 
senza  alcuna  coercizione;  l'ufficio  di  questi  conciliatori,  insomma» 
dovrebbe  consistere  nel  formulare  con  precisione  i  dissidi  insorti,  nel 
ricercarne  i  veri  motivi  e  nel  fare  delle  proposte  conciliative,  senza 
esercitare  una  vera  e  propria  giurisdizione.  Va  da  sé  che  in  questi 
collegi  le  due  classi  di  operai  e  d'intraprenditori  dovrebbero  essere 
egualmente  rappresentate;  ma  la  difficoltà  sorgerebbe  quando,  essen- 
dovi, come  spesso  avviene,  parità  di  voti,  si  dovesse  dare  la  preva- 
lenza al  voto  del  presidente.  Ma  questa  difficoltà  è  dallo  Stein  accen- 
nata, non  discussa  né  risoluta.  D' altronde,  tutto  ciò  è  ancora  nel 
campo  delle  proposte,  giacche  nella  realtà  l'incarico  della  concilia- 
zione e  spesso  affidato  agli  stessi  probi- viri. 

« 

§  5.   —  U amministrazione  autonotna  del  lavoro. 

709.  —  La  classe  degli  operai,  collocata  tra  i  non  abbienti  da 
una  parte  e  i  padroni  delle  fabbriche  dall'altra,  poco  per  volta  si  è 
venuta  persuadendo  che  il  suo  interesse  le  consiglia  di  aiutarsi  da 
sé  stessa.  Questo  sentimento  1'  ha  indotta  a  riflettere  se  ed  in  qual 
misura  essa  possa  considerarsi  in  possesso  di  una  forza  tale  da  rag- 
giungere quello  scopo;  una  volta  acquistata  la  coscienza  di  pos- 
sedere tal  forza,  questa  classe  si  è  considerata  come  un  tutto  auto- 
nomo ed  ha  seguito  un  processo  naturale  verificatosi  in  tutte  le  altre 
simili  manifestazioni  sociali.  Il  primo  modo  onde  questa  forza  si  e 
attuata  si  deve  riconoscere  nella  costituzione  di  associazioni  di  ogni 
specie,  che  hanno  avuto  uno  scopo  ben  determinato,  hanno  ricono- 
sciuto ed  odiato  il  loro  avversario,  hanno  misurati  i  loro  mezzi,  e, 
avvedutesi  di  non  poter  rovesciare  l'ordinamento  sociale  esistente  per 
riuscire  ad  una  diversa  ripartizione  delle  ricchezze,  si  son  proposte 
di  conquistare  il  pubblico  potere.  Quando  però  i  rappresentanti  del 
lavoro  si  sono  distaccati  dalla  classe  non  abbiente,  quest'ultima  ha 
continuato  a  nutrire  gli  stessi  sentimenti  ed  a  tendere  agli  stessi 
scopi,  mentre  i  primi,  consci  della  loro  superiorità,  hanno  cominciato 
a  sperare  di  diventare  proprietari  mediante  il  frutto  del  loro  lavoro 
e  quindi  col  solo  sussidio  delle  proprie  forze.  In  siffatto  modo,  al 
movimento  di  classi,  che  ha  dominato  nella  prima  metà  di  questo 
secolo,  si  è  venuto  sostituendo  un  movimento  di  operai,  che  tende  a 
raggiungere,  con  le  proprie  forze  e  con  mezzi  legali,  lo  scopo  di  met- 
tere il  lavoro  ed  il  capitale  in  condizioni  di  perfetta  eguaglianza 
economica  e  sociale.  Questo  movimento,  che  in  fondo  fa  parte  del- 
l'Anuninistrazione,  non  vuole  un  nuovo  ordinamento  dello  Stato,  ma 
Un  nuovo  diritto  amministrativo  del  lavoro,  che  dia  alla  forza  attiva 
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ed  intellettiva  delle  fabbriche  il  potere  di  capitalizzare.  U  lavoro, 
adunque,  non  aspira  ad  un  predominio  sul  capitale,  ma  ad  un'egua- 
glianza di  trattamento,  e  quindi  è  molto  distante  dal  comunismo  die 
ha  un  carattere  puramente  negativo.  Entrambi,  però,  sono  tratti  dai 
loro  scopi  a  far  la  guerra  alla  proprietà;  ma,  mentre  il  movimento 
degli  operai  è  solamente  sociale,  quello  dei  comunisti  è  addirittora 
socialistico. 

710.  —  Uno  dei  modi  con  cui  il  lavoro  fa  la  guerra  al  capitale  con- 
siste nello  sciopero,  il  quale,  com'è  noto,  è  una  sospensione  volontaria 
del  lavoro,  fatta  allo  scopo  di  obbligare  l'intraprenditore  ad  aumen- 
tare i  salari  per  non  subire  delle  perdite,  liigorosamente  parlando,  lo 
sciopero  dovrebbe  esser  materia  di  diritto  privato,  giacché  concerne 
il  mio  ed  il  tuo,  e  quindi  dovrebbe  essei*e  essenzialmente  libero  tanto 
per  ogni  operaio  isolato,  quanto  per  la  generalità  degli  operai.  Ha 
se  si  riflette  che  le  cause  da  cui  vengono  determinati  gli  scioperi  sono 
molto  serie  e  tolgono  ad  essi  ogni  carattere  individuale,  e  se  si  con- 
sidera che  i  loro  effetti,  di  immediata  ripercussione  su  tutto  il  mer- 
cato nazionale,  senza  parlare  dei  possibili  disordini,  non  si  limitano 
alla  sola  classe  operaia,  bisognerà  riconoscere  che  anche  in  questa 
materia  il  diritto  pubblico  deve  modificare  il  privato,  e  che  il  pub- 
blico interesse  esige  imperiosamente  l'ingerenza  del  pubblico  potere. 

D  primo  periodo  storico  di  queste  sospensioni  di  lavoro,  carata 
teristiche  del  nostro  secolo,  può  chiamarsi  delle  coalizioni  itegli  operai 
(Arbeiterverbindungen),  fondate  sul  principio,  che  la  libertà  asso- 
luta del  lavoro  non  poteva  essere  limitata  da  alcuna  coazione  ammini- 
strativa per  riprenderlo  o  per  continuarlo.  Per  parecchi  anni  non  si 
pensò  neanche  al  fatto  che  le  più  o  meno  generali  sospensioni  di 
lavoro  portano  conseguenze  economiche  gravissime.  D'altra  parte,  peri». 
in  tutta  la  prima  metà  del  nostro  secolo  non  era  ancora  sorta  !a 
distinzione  tra  movimento  di  classi  e  questione  operaia,  sicché  ogni 
associazione  di  operai,  intenta  ad  ottenere  un  aumento  di  salario, 
era  considerata  come  il  primo  passo  verso  un  movimento  sovversivo, 
e  quindi  vietata  per  misura  di  polizia.  Si  combattevano  i  sintomi 
invece  delle  cause  e  si  consideravano  gli  scioperi  come  cose  di  polizia, 
non  già  come  questioni  economiche.  L'esperienza  però  dimostrò  ben 
presto,  che  questo  sistema  offendeva  la  libertà  senza  raggiungere 
menomamente  il  suo  scopo.  L'immediata  conseguenza  di  quest'errore 
fu  che  anche  quegli  operai,  che  fin  allora  si  erano  tenuti  lontani  da 
ogni  movimento  politico,  presero  parte  ai  movimenti  sociali,  e  tutta 
la  classe  operaia  si  costituì  in  una  potente  forza  unitaria  per  contrap- 
porsi alle  forze  del  capitale  ed  a  quelle  del  Governo  che  agivano 
all'unisono.  Questi  movimenti  coincisero  coll'introduzione  delle  mac- 
chine e  col  periodo  della  concorrenza  industriale,  e  quindi  gli  operai 
si  associarono  più  che  mai  in  istretta  lega,  concepirono  l'idea  di  una 
comunità  di  tutti  gli  operai  del  mondo,  proclamarono  il  bisogno  di 
sostenersi  reciprocamente  e  di  far  assegnamento  sulle  sole  loro  forze 
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per  ottenere  un  aumento  di  salario,  ed  il  peso  del  loro  numero  sof- 
focò l'antico  errore,  al  quale  fu  sostituito  dappertutto  il  principio 
della  libertà  tanto  del  lavoro,  quanto  degli  scioperi. 

Questo  fatto  ebbe  una  grande  importanza,  in  quanto  servì  a  sce- 
verare due  elementi  che  fin  allora  erano  rimasti  strettamente  con- 
giunti e  confusi  :  l'elemento  comunistico,  col  suo  principio  di  aiutarsi 
da  sé  con  la  forza,  e  l'elemento  economico,  col  principio  di  aiutarsi 
da  sé  mediante  il  lavoro  e  lo  sforzo  di  ciascun  individuo.  Questa 
distinzione  diede  un  indirizzo  più  razionale  alla  polizia  sociale,  la 
quale  cessò  di  occuparsi  degli  scioperi  come  mezzo  per  ottenere  un 
aumento  di  salario,  ritornò  nella  sua  sfera  naturale  di  polizia  pre- 
ventiva contro  i  reati  che  quel  movimento  avrebbe  potuto  occasio- 
nare, e  limitò  il  suo  compito  a  prescrivere  la  pubblicità  delle  riunioni 
operaie,  rispettando  la  libertà  degli  operai  che  non  vi  prendevano 
parte.  In  questo  modo  la  guerra  combattuta  dagli  operai  contro  il 
capitale,  per  mezzo  degli  scioperi,  fu  regolare  ed  ordinata,  la  società 
si  persuase  che  era  meglio  subire  una  temporanea  limitazione  di  pro- 
duzione, anziché  imporre  ad  una  numerosa  classe  di  cittadini  un'odiosa 
limitazione  della  loro  libertà,  e  l'Amministrazione  sociale  stabiFi  di 
tollerare  questa  guerra  pacifica  fino  a  che  non  turbi  l'ordine  pub- 
blico. £  questo  è  lo  stato  giuridìco-amministrativo  attuale,  in  cui 
queste  guerre  incruenti  sono  destinate  a  servire  di  sintomi  significativi 
delle  vere  questioni  operaie  da  risolversi. 

711.  —  Diverse  dalle  coalizioni  sono  le  associazioni  operaie  (Ar- 
beitervereinswesen),  le  quali  cercano  di  raggiungere  gli  stessi 
scopi  delle  prime,  ma  con  mezzi  ben  differenti.  E  ciò  è  da  reputarsi 
un  progresso  per  la  stessa  classe  operaia;  giacche  è  chiaro  che  la 
lotta  esaurisce  anche  il  vincitore,  e  la  guerra  alla  proprietà  vuol 
dire  la  distruzione  di  un  ordine  di  cose,  d'onde  sorge  l'idea  di  quel- 
l'amministrazione  autonoma  a  cui  la  classe  operaia  tende.  Queste 
ragioni  diedero  origine  alle  moderne  associazioni  operaie,  le  quali 
tendono  allo  scopo  di  prestare  assistenza  fisica  e  morale  ai  loro 
membri,  cercano  nel  proprio  seno  tutti  i  mezzi  necessari  per  questa 
bisogna  e  formano  perciò  il  tipo  abbastanza  perfetto  dell'assistenza 
sociale  autonoma  della  classe  operaia.  Esse  si  sostengono  mediante 
il  concorso  di  tenui  quote  mensili  di  tutti  gli  associati,  rappresentano 
un'amministrazione  autonoma  accanto  all'amministrazione  politica, 
riconoscono  l'ordinamento  sociale  attualmente  esistente,  e  combattono 
non  già  con  la  forza,  ma  con  tutti  i  mezzi  legali  che  giudicano 
opportuni  per  raggiungere  il  loro  scopo,  che  è,  in  generale,  lo  svi- 
luppo fisico  ed  intellettuale  della  classe  dei  lavoratori.  Vero  è  che, 
qualche  volta,  le  coalizioni  provengono  dalle  associazioni  e  con  esse 
si  confondono,  ma,  oltre  che  ciò  è  una  condizione  transitoria  e  non 
necessaria  per  l'esistenza  delle  associazioni,  è  indubitato  che  il  mo- 
mento caratteristico  di  queste  ultime  consiste  nell'aver  aperto  agli 
operai  la  strada  dell'autonotnia. 
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ioalizioni  contro  l'attuale  ordinamento  sociale;  e  quindi  ne  è  venuta 
a  strana  contraddizione  che,  mentre  in  nessun  paese  del  mondo  bì 
lono  discusse  le  questioni  sociali  cosi  ampiamente  e  liberamente  come 
i  e  fatto  in  Germania,  solamente  ivi  la  repressione  di  polizia  contro  le 
coalizioni  ha  raggiunto  il  suo  pili  alto  grado  di  energia.  Se  non  che, 
^lardando  bene  addentro  nella  cosa,  è  facile  riconoscere  che  questa 
I  una  situazione  transitoria,  la  quale  prepara  un  avvenire  migliore. 

712.  —  Non  possiamo  chiudere  questo  paragrafo  dell'amministra- 
done  autonoma  del  lavoro  senza  diro  qualche  cosa  delle  Camere  del 
avoro,  le  quali  dovrebbero  essere  i  naturali  rappresentanti  di  tutti 

lavoratori,  dovrebbero  patrocinare  i  loro  comuni  interessi  e  for- 
nare  l'organo  indispensabile,  autorizzato  a  partecipare,  almeno  in 
ria  consultiva,  alla  formazione  di  quella  parte  della  legislazione  e 
lei  provvedimenti  amministrativi  che  riguardano  la  classe  operaia, 
jenza  di  ciò  quest'ultima  resta  fuori  del  movimento  del  diritto,  e 
ìspetto  alla  classe  degl'intraprenditori  si  trova  in  una  condizione 
li  inferiorità  che  non  può  essere  compensata  dalle  libertà  politiche 
li  cui  gode.  Una  conferma  di  ciò  si  ha  nelle  leggi  sociali  degli  ultimi 
lecenni,  pubblicate  nei  principali  Stati  d'Europa,  e  specialmente  in 
Jermania,  senza  che  si  fosse  consultato  alcun  rappresentante  della 
lasse  che  le  leggi  stesse  han  voluto  favorire.  Questa  flagrante  con- 
raddizione  si  deve  in  gran  parte  al  fatto  di  non  essersi  ancora  dap- 
ertutto  realizzato  un  sistema  razionale  di  autonomia,  di  cui  uno  dei 
rimi  effetti  dovrebbe  essere  la  creazione  delle  Camere  di  lavoro, 
itese  come  enti  locali  autonomi,  incaricati  di  riassumere  e  di  rap- 
resentare  gl'interessi  della  classe  operaia,  di  metterne  in  rilievo  i 
[sogni  e  di  concorrere  alla  formazione  delle  leggi  destinate  a  rego- 
rne  i  rapporti  civili  e  la  condizione  sociale. 

§  6.  —  Il  lavoro  internazionale, 

713.  —  L'introduzione  delle  macchine  e  l'impianto  di  numerose 
.bbriche  hanno  prodotto  in  tutta  l' Europa  un  uniforme  spostamento 
interessi  nelle  classi  operaie,  le  quali  perciò  si  sono  affratellate  per 
,  tutela  degl'  interessi  comuni  ed  hanno  fatto  sorgere  l' idea  di 
l'Amministrazione  internazionale  del  lavoro.  Quest'idea  è  ancora  in 
3rine  e  non  ha  la  forza  di  generare  disposizioni  di  diritto  positivo, 
a  costituisce  senza  dubbio  una  parte  della  Scienza  dell'amministra- 
one  sociale  dell'avvenire^  ed  ha  già  dato  luogo  a  due  fenomeni 
aportanti,  che  meritano  di  essere  rilevati. 

Il  primo  di  essi  è  costituito  dai  Congressi  internazionali  degli 
perai  dei  diversi  paesi,  i  quali  hanno  cercato  di  costituirsi  in  una 
Dtente  unità,  ma  non  vi  sono  riusciti,  perchè  hanno  tutti  e  sempre 
ortato  con  loro  i  due  elementi  della  coalizione  e  dell'associazione, 
i  cui  conosciamo  già  i  caratteri  differenziali.  Come  associazioni  non 
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hanno  mai  avuto  un  oggetto  determinato  da  farne  scopo  della  lon 
attività  europea  comune,  e  come  coalizioni  non  si  son  sapute  aottO' 
mettere  ad  una  forza  unitaria;  e  però  i  loro  rìsultati  sono  compie' 
t amente  mancati. 

Il  secondo  fatto  risulta  da  considerazioni  a  noi  già  note.  (^ 
legislazione  sociale  clie  voglia  proteggere  il  lavoro  ed  il  salario  cootn 
gli  intereeai  del  capitale,  ha  sempre  per  effetto  di  aumentare  il  prczs 
ài  costo  di  ogni  pindotto  e  di  diminoire  il  profitto  del  capitale 
Kinchè  ciò  si  verifica  nello  stesso  paese,  non  produce  gravi  cou» 
guenze.  perchè  i)  peso  grava  egualmente  su  tutte  le  industrie.  Mi 
quando  questo  fenomeno  si  considera  nei  rapporti  internazionali.  < 
quando  quelle  leggi  o  non  sono  le  stesse  dappertutto  o  maucatii 
totalmente  in  alcuni  Stati,  allora  nasce  la  concorrenza,  per  effetti 
delta  quale  i  prodotti  dì  una  Nazione  non  sociale  si  possono  dare  i 
più  buon  mercato  di  quelli  di  una  Xazione  socialtr.  Kcco  come  li 
sviluppo  della  civiltà  è  minacciato  da  una  potente  contraddizione,  li 
quanto  che  lo  sviluppo  sociale  è  in  perfetta  antinomia  con  lo  svi 
hippo  economico,  e  la  ricchezza  dei  popoli,  come  in  sostanza  sostieni 
H.  George  {1),  è  in  diretta  opposizione  col  loro  progresso  sociale 
8i  è  per  questo  che  l'Amministrazione  sociale  non  dovrebbe  ma: 
procedere  alla  conclusione  di  trattati  doganali  o  commerciali  sena 
tener  conto  delle  legislazioni  sul  lavoro  vigenti  nei  diversi  Stati,  t 
che  i  paesi,  i  quali  hanno  molto  progredito  in  fatto  di  leggi  sociali 
sul  lavoro,  hanno  l'obbligo  d'introdurre  dei  dazi  di  confine  protettivi 
contro  quelli  che  non  si  sono  ancora  sviluppati  in  questo  lato  delii 
lors  attività  sociale. 


TITOLO    TERZO 
7/  HtHtvmu  sociale  delia  eapUalix*azione. 
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comunità,  fino  a  quando  giunga  a  poter  fare  da  se.  È  appunto  questo 
processo  di  formazione  del  capitale,  dovuto  esclusivamente  al  lavoro, 
che  noi  chiamiamo  capitalizzazione  sociale  (die  social  CapitalbiI* 
dong),  mentre  l'insieme  di  tutto  ciò  che  la  comunità  può  fare  in  suo 
favore  costituisce  il  sistema  sociale  detta  capitalizzazione  (das  sociale 
Gapitalbildungswesen),  e  si  riferisce  a  tutti  quei  provvedimenti 
che  l'Amministrazione  prende  per  facilitare  la  riunione  di  tutti  questi 
piccoli  capitali  e  metterli  così  in  grado  di  acquistare  una  forza  di 
resistenza  e  di  espansione  pari  a  quella  dei  grandi  capitali. 

Ora,  data  la  varietà  delle  forme  economiche  che  il  capitale  può 
assumere,  noi  potremo  ripartire  questa  materia  in  tre  diversi  gruppi  : 
nel  primo  tratteremo  del  capitale  fondiario  e  quindi  dell'economia 
rurale,  nel  secondo  parleremo  del  piccolo  capitale  d'intrapresa  in 
quanto  ha  bisogno  di  aiuto,  e  quindi  ricorderemo  le  casse  di  soccorso, 
e  nel  terzo  ci  occuperemo  degli  avanzi  del  salario  in  quanto  possono 
formare  un  capitale  autonomo,  e  perciò  parleremo  delle  Casse  di 
risparmio  e  delle  Assicurazioni. 

715.  —  a)  Il  capitale  fondiario,  —  È  un  fatto  molto  importante 
e  degno  di  nota  speciale,  che  la  proprietà  fondiaria  in  Germania  nel 
corso  di  questo  secolo  abbia  perduta  l'antica  impronta  di  un  fattore 
sociale  per  assumere  il  carattere  di  un  capitale  economico.  Ciò  non 
di  meno,  la  proprietà  fondiaria  non  ha  mai  perduto  e  per  quanto  si 
faccia  non  perderà  mai  quel  suo  carattere  speciale  di  essere  un  indice 
sincero  della  ripartizione  e  della  condizione  delle  classi  sociali.  Si 
può  concepire  una  scienza  della  produzione  agraria  al  di  fuori  di 
ogni  considerazione  sociale,  ma  non  si  può  concepire  una  scienza 
sociale  senza  tener  conto  della  distribuzione  della  proprietà  fondiaria, 
la  quale  vuole  essere  sottratta  a  quelle  leggi  che  regolano  il  movi- 
mento e  la  ripartizione  del  capitale  monetario.  Si  è  per  questo  che 
ai  nostri  giorni  la  quistione  della  ripartizione  della  proprietà  fon- 
diaria è  uscita  dal  campo  puramente  economico  ed  è  diventata  un 
poderoso  problema  sociale,  di  cui  il  momento  principale  consiste  nel- 
ì'obbligo  dell'Amministrazione  sociale  di  provvedere  alla  conserva- 
zione delle  medie  proprietà,  fissando  in  modo  sicuro  che  cosa  debba 
intendersi  per  media  proprietà,  proteggendola  contro  ulteriori  suddi- 
visioni e  sminuzzamenti,  e  soccorrendola  con  un  razionale  credito  per 
l'esercizio  della  relativa  industria.  Sono  questi  dei  punti  già  da  noi 
svolti  in  altra  parte  di  questo  lavoro,  e  però  qui  ci  dobbiamo  limi- 
tare ad  accennarne  quanto  basta  per  completarne  la  trattazione  anche 
dal  punto  di  vista  sociale.  Aboliti  i  fedecommessi  ed  i  maggioraschi, 
caratteri  distintivi  di  una  civiltà  tramontata  per  sempre,  tolta  di 
mezzo  la  manomorta  che  generò  l'immobilità  ed  il  latifondo,  nulla 
più  oramai  si  oppone  all'introduzione  di  una  piti  razionale  distribu- 
zione delle  terre,  non  già  nel  senso  socialistico,  ma  bensì  nel  senso 
sociale,  e  popoli  e  governi  dovrebbero  essere  unanimi  nel  creare,  nel 
diffondere  e  nel  mantenere  una  proprietà  fondiaria  media,  inaliena- 
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bile  ed  intangibile,  strettamente  legata  ad  una  famiglia,  che  possa 
spendervi  tutte  le  proprie  cure,  possa  migliorare  i  modi  di  coltura, 
aumentare  la  produzione  e  preparare  un  nuovo  stato  sociale  degno 
dei  tempi  progrediti  in  cui  viviamo.  £  questo  il  miglior  mezzo  per 
far  sì  che  il  popolo,  invece  di  pensare  a  reagire  contro  diritti  spe- 
ciali e  privilegi  che  non  esistono  più,  pensi  a  conservare  uno  stato 
di  cose  vantaggioso  per  tutti,  rinunzi  a  lotte  o  vane  o  ingiuste  e 
si  persuada  che  presso  ogni  Nazione  incivilita  il  lavoro  deve  essere 
il  vero  fondamento  della  proprietà. 

716.  —  b)  Il  sistema  consorziale  delie  Casse  di  soccorso,  —  Non 
ogni  capitale  destinato  a  prestare  un  soccorso  deve  rientrare  in 
questa  categoria,  giacché  le  Casse  di  soccorso  hanno  nulla  da  fare  né 
con  la  povertà,  ne  col  bisogno  transitorio,  né  con  la  mancanza  di 
lavoro,  ma  sono  istituzioni  speciali,  immaginate  per  mettere  il  lavoro 
privo  di  capitale  in  grado  di  trasformarsi  in  una  impresa  capitali- 
stica mediante  i  propri  sforzi  ed  una  sua  propria  amministrazione. 
Esse  possono  considerarsi  come  il  risultato  della  combinazione  di  due 
elementi:  la  capitalizzazione  e  l'organizzazione  di  un  credito  fon- 
dato su  di  quella,  e  quindi  giuridicamente  sono  vere  società  di  cre- 
dito fra  loro  riunite,  le  quali  funzionano  secondo  alcune  disposizioni 
legislative,  l'insieme  delle  quali  forma  ciò  che  noi  chiamiamo  U  sistema 
consorziale  delle  Casse  di  soccorso  {dsis  genossenschaftliche  HOlfs- 
cassenwesen).  Come  si  vede,  queste  Casse  sono  ben  diverse  da 
tutte  le  varie  e  molteplici  istituzioni  destinate  pei  poveri,  per  gl'in- 
validi, per  gli  ammalati  e  simili,  e  corrispondono  insieme  a  queste 
ad  un  bisogno,  non  piti  solamente  scientifico,  ma  vivo  e  reale,  di  pro- 
cedere ad  una  grande  specializzazione  in  conseguenza  della  gran  divi- 
sione del  lavoro  sociale  dei  nostri  tempi.  E  poiché  fin  dal  loro  primo 
apparire  esse  non  ebbero  soltanto  il  carattere  di  istituzioni  di  cre- 
dito, del  quale  l'intrapresa  ha  pur  sempre  bisogno,  ma  si  manifesta- 
rono nella  loro  vera  natura  come  saldo  fondamento  deirautonomia 
della  piccola  intrapresa  contro  i  grandi  capitali,  cosi  allo  aspetto  eco- 
nomico aggiunsero  il  sociale,  che  durante  il  loro  grande  sviluppo 
hanno  sempre  conservato. 

Dal  punto  di  vista  economico,  queste  Casse  si  fondano  sul  prin- 
cipio comune  a  tutti  gli  altri  istituti  di  credito.  È  accertato,  e  uoi 
già  lo  abbiamo  dimostrato,  che  nessuna  industria  produttiva  può 
vivere  senza  pagare  le  spese  di  produzione  prima  che  il  valore  dei 
prodotti  sia  rientrato  nelle  sue  casse,  cioè  prima  della  loro  vendita, 
e  ciò  non  si  può  ottenere  senza  l'esistenza  di  un  capitale  che  in 
questo  periodo  di  tempo  mtermedio  copra  le  spese.  Da  ciò  la  conse- 
guenza che  ogni  intrapresa  cerca  di  procurarsi  siffatto  capitalo,  e  che 
la  sua  riuscita,  oltre  che  dal  valore  del  prodotto  dovuto  essenzial- 
mente al  lavoro  individuale,  dipende  dal  poter  disporre  del  capitale 
stesso.  Per  sottrarsi  alla  dipendenza  del  capitale  esterno  e  quindi 
naturale  che  ogni  intrapresa,  per  quanto  piccola,  cerchi  di  crearsi  un 
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suo  proprìo  capitale  accumulando  i  piccoli  avanzi.  Se  non  che,  accade 
che  da  una  parte  il  capitale  molto  limitato  non  basta  talvolta  per 
coprire  le  spese  di  produzione,  mentre  d'altra  parte  vi  è  un  periodo 
durante  il  quale  il  capitale  stesso  non  è  adoperato  a  questo  scopo 
dal  suo  possessore.  Questa  circostanza  ha  fatto  sorgere  l'idea  di  riu- 
nire tutti  i  piccoli  capitali  e  di  formarne  una  cassa  consorziale  di 
soccorso,  che  al  vantaggio  di  costituire  un  capitale  considerevole 
accoppia  quello  della  responsabilità  collettiva.  In  questo  modo  il  cre- 
dito che  si  apre  al  piccolo  produttore  non  è  fondato  soltanto  sulla 
sua  quota  di  capitale,  ma  eziandio  sulle  sue  qualità  personali,  essendo 
egli  conosciuto  dalla  Cassa,  e  la  sicurezza  della  lostituzione  permette 
di  fissare  un  interesse  relativamente  basso.  A  ciò  si  aggiunga  che 
ogni  membro  della  Cassa  ha  un  diritto  incontestabile  ad  ottenere  in 
prestito  una  determinata  somma  e  por  un  tempo  fisso,  e  ciò  lo  mette 
in  grado  di  esercitare  la  sua  piccola  industria  con  ogni  sicurezza  ed 
al  coperto  da  ogni  eventualità  che  non  sia  estranea  all'esercizio  me- 
desimo e  che  non  provenga  da  circostanze  straordinarie  ed  impreviste. 
Ma  l'importanza  sociale  di  codeste  Casse  riposa  sopra  considera- 
zioni di  altra  natura.  La  produzione  industriale,  che,  come  abbiamo 
accennato,  aveva  bisogno  di  avere  a  sua  disposizione  un  capitale  con- 
siderevole fino  al  momento  della  vendita  dei  prodotti,  aveva  aumen- 
tato a  poco  a  poco  l'importanza  dei  capitali  disponibili,  i  quali  perciò 
esercitavano  un  vero  dispotismo  su  tutti  quei  mestieri  che,  a  guisa 
di  piccole  industrie,  avevano  anch'essi  bisogno  di  un  capitale  pro- 
porzionato all'estensione  dei  loro  affari.  Questo  stato  di  cose  fece  pas- 
sare in  seconda  linea  la  differenza  fra  proprietari  e  proletari  e  creò  un 
antagonismo  fra  i  possessori  di  capitale  monetario  ed  i  produttori  indu- 
striali. Piii  si  estendeva  il  commercio  e  pili  si  allontanava  il  giorno 
in  cui  bisognava  anticipare  le  speso  di  produzione  da  quello  in  cui 
era  possibile  di  riscuotere  il-  prezzo  dei  prodotti,  e  quindi  la  piccola 
industria  diventava  sempreppiù  schiava  del  capitale  monetario.  Codesta 
soggezione  era  tanto  piti  dura  quanto  piìi  piccola  era  l'industria,  la 
quale  perciò  non  cominciò  ad  acquistare  la  sua  libertà  che  con  l'in- 
troduzione delle  Casse  di  soccorso.  Queste  però  ebbero  un  altro  oflFctto, 
quello,  cioè,  di  rendere  possibile  l'introduzione  di  qualunque  nuova 
piccola  industria  indipendentemente  dall'abilità  personale  doU'intra- 
prenditore,  e  quindi  il  capitale  industriale  fini  per  disinteressarsi  com- 
pletamente dei  diritti  sociali  del  lavoro  e  dei  suoi  rappresentanti. 
D'altra  parte  quella  libertà  produsse  una  concorrenza  sempreppiù 
crescente  fra  le  singole  industrie,  le  quali  tutte  avevano  bisogno  di 
un  capitale  d'impianto  e  di  un  capitale  di  esercizio;  ed  ecco  come  il 
capitale  monetario,  che  pareva  per  sempre  domato,  è  risorto  gigante 
da  un  altro  lato,  minacciando  l'autonomia  delle  industrie,  incatenando 
al  suo  carro  numerosi  e  poderosi  interessi  e  creando  quel  fenomeno 
speciale  che  oggi  è  noto  col  nome  di  Capitalisìtio,  e  che  si  può  defi- 
nire come  la  soggezione  della  capitalizzazione  industriale  agl'interessi 
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del  capitale  monetario.  E  questo  il  vero  lato  sociale  originariament 
creato  dalle  istituzioni  di  coi  parliamo,  e  che  non  consiste  giàndl 
lotta  generale  tra  il  capitale  ed  il  lavoro,  ma  nella  soppressione  de 
l'autonomia  di  ogni  intrafu^sa  industriale.  A  correggere  questo  incoi 
veniente  potrebbe  valere  soltanto  lorganizzazione  sociale  del  credit 
lo  sviluppo  del  quale  costituisce  uno  dei  più  grandi  problemi  soda 
dell'avvenire  e  del  presente.  Questo  problema  è  stato  risoluto  i 
parte  e  pei  soli  piccoli  possessi  rurali  dallo  Schulze-Delitzsch  e  A 
suo  seguace  Raiffeisen.  i  nomi  dei  quali  hanno  già  preso  posto  nell 
storia  dell'Amministrazione  sociale. 

In  questo  movimento  la  parte  spettante  all'Amministrazione  poli 
tica  consiste  nell'organizzare  il  credito  in  modo  da  renderne  sicar 
il  funzionamento*  nel  toglierlo  dalla  sfera  del  puro  diritto  prìvat 
dandogli  un'impronta  di  diritto  pubblico,  nel  dare  la  personalità  gin 
ridica  alle  Casse  di  soccorso  riconoscendole  come  società  legalment 
riconosciute,  e  finalmente  nel  separare  nettamente  queste  ultime  di 
tutte  quelle  altre  istituzioni  che  riguardano  i  poveri.  Questa  separa 
zione  è  netta  in  Inghilterra,  dove  le  Casse  di  soccorso  sono  organiz 
zate  sulla  base  di  società  per  azioni  e  rette  da  un  gran  numero  d 
leggi  speciali  conosciute  con  la  denominazione  di  Industriai  and  iV» 
vident  Societies  Acts;  ma  in  generale  molto  resta  da  fare  in  questi 
sfera  dell'  attività  politica  sociale,  e  la  scienza  dell' Ammìoistrar 
zione  si  deve  limit^ire  a  fissare  le  categorie  fondamentali  della  ma- 
teria (1). 

717.  —  e)  La  capitalizzazione  sociale.  —  La  capitalizzazione  sociale 
propriamente  detta  è  quel  processo  per  cui  il  guadagno  sottrae  ai 
consumo  infruttifero  i  suoi  avanzi  e  li  destina  alla  formazione  di  ni 
capitale  individuale.  Conseguentemente,  la  prima  condizione  indispen* 
sabile  è  che  la  capitalizzazione  provenga  dall'impiego  della  forza  indi- 
viduale  e  dal  lavoro  di  ciascun  operaio,  senza  che  lo  Stato  v'inter 
venga  se  ciò  non  faccia,  come  è  suo  debito,  per  facilitare  ad  ognuiK 
Tesercizio  delle  facoltà  dirette  a  quello  scopo.  E  questo  è  il  momenti 
in  cui  le  teorie  sociali  si  differenziano  dalle  comunistiche,  su  di  cb 
occorrono  delle  spiegazioni. 

Quando  caddero  le  barriere  giuridiche  e  le  sociali,  ohe  tenevam 
distinte  e  separate  le  classi  della  società,  ogni  membro  appartenente 
alla  classe  dei  non  abbienti  si  credette  nel  diritto  di  potere  ad  ai 
tratto  entrare  nel  possesso  reale  di  un  capitale,  d'onde  nacque  l'equi- 
voco per  cui  la  classe  operaia  considerò  come  irrazionale  l'attuah 
stato  delh'  cose,  non  perchè  lo  impedisse  la  formazione  del  capitale 
ma  perchè  ciò  non  potesse  avverarsi  tutto  ad  un  tratto.  Essa,  quindi 
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anelò  alla  distruzione  del  capitale,  sotto  le  sue  diverse  forme, 
ispirò  alla  immediata  e  violenta  ripartizione  del  capitale  esistente, 
i  pensare  che  un  capitale  non  si  può  formare  altrimenti  che  con 
rosità  e  col  risparmio,  e  che  tutto  ciò  richiede  un  certo  lasso  di 
»o,  non  inferiore  a  tre  generazioni.  Un  uomo,  coU'assiduo  lavoro 
[  continuo  risparmio,  non  può  pervenire  che  ad  un  semplice  stato 
^nessere;  a  formarsi  una  base  economica,  e  qualche  volta  a  diven- 
intraprenditore,  forse  riesce  il  figlio;  ma  a  crearsi  un  capitale, 
produca  interessi  suscettibili  anch'essi  di  capitalizzarsi,  riesce 
na  appena  il  nipote.  Sarebbe  irragionevole  disconoscere  queste 
[e,  come  è  stoltezza  U  volervi  fare  eccezione;  tanto  più  in 
te  è  legge  di  natura  che  non  possa  durare  a  lungo  se  non  ciò 
ha  una  lenta  formazione.  Del  resto,  per  realizzare  l'armonia 
interessi  di  tutti,  vi  è  un  sol  mezzo:  fare  in  modo  che  ognuno 
li  in  sé  stesso  la  vera  sorgente  della  capitalizzazione,  se  vuole 
il  suo  capitale  passi  ai  suoi  eredi.  E  questo  è  il  punto  di  vista 
li  si  deve  collocare  la  scienza  amministrativa  della  capitalizza- 
i  sociale  propriamente  detta,  la  quale,  a  differenza  delle  Casse 
)ccorso  destinate  ad  alimentare  le  piccole  industrie,  mira  a  met- 
gli  operai  in  grado  di  far  fronte  coi  laro  propri  mezzi  ai  casi  di 
pio  0  di  cessazione  della  loro  forza  lavoratrice,  senza  ricorrere 
istituzioni  di  beneficenza.  Con  due  parole  possiamo  dire  che  questo 
neno  sociale  consiste  nell'auto-assistenza  '  individuale,  destinata 
solvere  le  ultime  questioni  sociali.  Infatti,  dopo  che  l'Amministra- 
ì  sociale  ha  provveduto  alla  conservazione  ed  allo  sviluppo  delle 
\  individuali  produttrici,  non  le  resta  che  a  provvedere  alla  con- 
izione  ed  allo  sviluppo  del  capitale  che  ne  è  la  conseguenza, 
a  mettere  i  piccoli  capitali  formati   dai  risparmi  degli  operai 

stesse  condizioni  di  resistenza  dei  grandi  capitali,  e  ciò  si 
ne  con  tre  ordini  di  istituzioni  che  si  completano  a  vicenda,  e 
sono   le  Casse  di  prestito,  le  Casse  di  risparmio  e  le  Assicura- 

sociali. 

18.  —  Le  Casse  di  prestito,  con  o  senza  pegno,  rientrano  nel 
)o  dell'organizzazione  del  credito,  ma  per  le  operazioni  che  fanno 
essano  moltissimo  la  classe  sociale  dei  non  abbienti.  Il  loro  scopo 
è  tanto  quello  di  concorrere  alla  formazione  di  nuovi  capitali, 
to  quello  di  prestare  un  soccorso,  in  un  momento  di  bisogno, 
e  a  coloro  che  sono  in  possesso  di  un  piccolo  capitale  che  sia 
cciato  da  un  pericolo  transitorio;  ed  è  appunto  ciò  che  richiama 
eresse  e  Tingerenza  dell'Amministrazione  sociale,  di  cui  rappre- 
i  il  lato  piii  antico  ed  al  tempo  stesso  la  parte  piìi  umile.  I 
i  di  pietà,  infatti,  sono  istituzioni  che  risalgono  al  1434  e  che 
10  fondate  per  la  prima  volta  in  Italia  proprio  sotto  la  forma 
*estiti  sopra  pegno,  come  funzionano  ancora  ai  nostri  giorni. 

19.  —  Una  importanza  di  gran  lunga  maggiore  hanno  presen- 
nte  acquistato  le  Casse  di  risparmio,  le  quali  hanno  in  fondo  la 
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atessa  origine  delle  Casse  di  soccorso  in  quanto  provengono  dai 
avanzi  del  salario;  ma  ne  differiscono  essenzialmente  in  questo,  e 
mentre  nelle  Casse  di  soccorso  la  sicurezza  e  l'amministrazione  e 
piccoli  capitali  sono  affidate  ai  loro  possessori,  nefle  Casse  di  rispami 
invece  sono  affidate  ad  un  terzo  da  cui  esclusivamente  dipendoi 
Però  è  necessario  tener  presente  che  risparmi  di  salario  posso 
essercene  stati  in  tutti  i  tempi,  ma  la  vera  istituzione  delle  Ca£ 
di  risparmio  non  è  nata  se  non  dopo  che  i  relativi  depositi  si  s 
fatti  alla  pubblica  Amministrazione,  che  li  ha  adoperati  pei  si 
bisogni,  corrispondendo  un  qualunque  interesse  ai  depositanti.  Si  de 
anzi  a  questo  fatto,  proprio  del  nostro  secolo,  se  queste  istituzic 
hanno  preso  l'enorme  sviluppo  noto  a  tutti. 

Ma  il  vero  loro  punto  di  partenza  si  deve  riconoscere  nella  d 
fusione  delle  fabbriche  e  nel  pagamento  del  salario  in  moneta,  < 
che  spiega  il  perchè  il  risparmio  così  impiegato  sia  molto  più  a 
siderevole  nei  grandi  centri  che  nelle  borgate  rurali.  Ai  primi  ten 
questo  risparmio  fu  depositato  o  presso  privati  o  presso  alcune  socÌ€ 
particolari,  una  specie  delle  quali  sono  le  friendly  societes  inglesi,  e 
fino  al  1817  hanno  sempre  disimpegnato  questo  compito;  ma  in  que^ 
periodo  codeste  istituzioni  sono  rimaste  confuse  con  le  Casse  di  s( 
corso  e  con  le  assicurazioni.  Nel  nostro  secolo  soltanto  le  Casse 
risparmio  si  sono  più  strettamente  congiunte  al  salario  degli  oper 
e  quindi  alla  loro  natura  puramente  economica  hanno  aggiunto  quel 
sociale,  ed  il  loro  contenuto  si  è  basato  su  tre  nozioni  fondamente 
che  sono  la  pubblica  responsabilità  delle  somme  risparmiate,  Tinti 
duzione  di  un  interesse  e,  ciò  che  ne  forma  la  vera  caratterìstic 
la  limitazione  della  somma  messa  a  risparmio  e  garantita,  insiei 
agli  interessi,  dallo  Stato.  Ecco  in  qual  modo,  adunque,  le  Cas 
di  risparmio  entrano  a  far  parte  integrante  dell'Amministrazio 
sociale. 

Quanto  all'attuazione  pratica  di  questi  principi,  due  sono  i  sistei 
finora  adottati  e  corrispondenti  ad  altrettante  forme  amministrativ 
cioè  all'Amministrazione  di  Stato  ed  all'Amministrazione  autonoin 
Secondo  il  primo  sistema,  lo  Stato  assume  esso  stesso  direttameli 
il  maneggio  delle  somme  depositate  e  ne  dispone  a  suo  talento, 
modo  che  esse,  come  avviene  in  Francia  ed  in  Inghilterra,  formai 
parte  del  suo  debito  fluttuante.  Secondo  l'altro  sistema  l'amministr 
zione  di  queste  somme  è  lasciata  ad  organi  locali  sorvegliati  d 
pubblico  potere,  e  su  questo  principio  sono  fondate  le  Casse 
risparmio  tedesche.  Sia  però  qualunque  il  sistema  adottato,  è  ind 
bitato  che  queste  istituzioni  hanno  preso  un  grande  sviluppo 
lianno  assunto  forme  svariatissirae,  fra  cui  menzioneremo  per  la  lo 
specialità  quella  dei  risparmi  scolastici,  che  per  altro  è  di  uninip'^ 
tanza  pedagogica  molto  dubbia.  Invece  le  Casse  di  risparmio  posti- 
hanno  un'importanza  incontestabile,  com'è  provato  dallo  svilupr 
che  hanno  acquistato  presso  tutte  le  moderne    Nazioni,  e  corrispo: 
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dono  esattamente  alle  tre  basi  che  noi  abbiamo  indicate  come  il 
vero  fondamento  di  queste  istituzioni,  considerate  dal  punto  di  vista 
sociale.  Anche  in  Italia  le  Casse  postali  di  risparmio  hanno  avuto 
la  forza  di  attrarre  un  ingente  capitale,  della  maggior  parte  del 
quale  Io  Stato  si  è  servito  e  si  serve  per  dare  a  mutuo  ai  Comuni 
le  somme  di  cui  abbisognano  per  far  fronte  a  spese  obbligatorie, 
esigendo  un  interesse  di  poco  superiore  a  quello  che  corrisponde  ai 
depositanti. 

720.  —  Ben  altra  è  la  natura  delle  assicurazioni  sociali. 

Anche  l'assicurazione  è  una  nozione  prettamente  economica,  in 
quanto  è  contenuta  nella  sfera  dell'attività  individuale,  che  cerca  di 
prevedere  e  provvedere  in  anticipazione  a  tutte  le  eventualità  pre- 
giudizievoli alle  cose  od  alle  persone  ;  ma  quando  l'Amministrazione 
esercita  la  sua  ingerenza  in  questo  ramo,  per  le  ragioni  che  fra  poco 
svolgeremo,  allora  si  ha  un  complesso  di  norme  di  diritto  pubblico 
che  noi  comprendiamo  sotto  la  denominazione  di  sistema  sociale  del' 
V assicurazione  (sociale  Yersicherungswesen). 

Supponendo  già  noti  il  principio  giuridico  ed  il  principio  econo- 
mico dell'assicurazione,  diremo  che  il  principio  sociale  consiste  nel- 
l'idea, propria  dell'Amministrazione  sociale,  come  piii  volte  abbiamo 
avuto  occasione  di  dire,  che  l'esistenza  e  lo  sviluppo  di  ciascun 
individuo  sono  considerati  come  condizioni  indispensabili  per  l'esi- 
stenza e  per  lo  sviluppo  di  tutta  la  comunità;  d'onde  il  dovere  di 
chi  regge  la  cosa  pubblica  di  provvedere  all'assicurazione  della  vita 
di  ogni  singolo  individuo,  sia  direttamente,  come  nel  caso  delle  pen- 
sioni, sia  indirettamente,  come  quando  mette  quest'obbligo  a  carico 
dei  proprietari  di  stabilimenti  industriali.  Come  si  vede,  l'assicura- 
zione contro  i  danni  delle  cose  non  entra  in  questo  nuovo  ordine  di 
idee,  il  quale  è  limitato  alle  assicurazioni  dei  rischi  personali,  e  fa 
di  quest'istituto,  appartenuto  finora  esclusivamente  alle  discipline 
economiche,  una  parte  della  scienza  politica. 

Le  assicurazioni  e  le  Casse  di  risparmio  non  sono  fra  loro  né  in 
guerra  né  in  contraddizione,  ma  si  aiutano  e  si  completano  a  vicenda, 
ed  è  un  vero  segno  di  progresso  di  essersi  ai  nostri  tempi  sviluppate 
di  pari  passo.  La  differenza  fra  queste  due  istituzioni  non  è  casuale 
e  transitoria,  ma  fondamentale  e  permanente.  Nelle  Casse  di  risparmio 
il  capitale  depositato  non  è  ne  la  conseguenza  di  un  contratto  già 
stipulato,  né  Tadempimento  di  un'obbligazione  di  diritto  pubblico, 
ma  e  l'effetto  della  libera  determinazione  di  ogni  singolo  individuo, 
che  misura  le  proprie  forze  economiche  e  provvede  al  proprio  inte- 
resse. Come  è  libero  il  deposito,  così  è  facoltativo  il  rimborso,  e 
quindi  il  carattere  economico  della  istituzione  prevale  sul  suo  carat- 
tere sociale.  L'assicurazione  invece  riposa  sopra  un  contratto,  per 
cui  una  parte  ha  l'obbligo  di  pagare  una  data  somma  (premio), 
mentre  la  restituzione  è  indipendente  dalla  volontà  dei  contraenti; 
tale  contratto  è  fondato  sopra  calcoli  di  probabilità  ed  ha  per  con- 
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segnenza  un  elemento  aleatorio  che  ne  forma  la  soa  principale  cant- 
teristica.  Entrambe  queste  istituzioni  contengono  un  processo  di  a^ita- 
lizzazione  sociale  ;  ma  nelle  Gasse  di  risparmio  la  capitalizzazione  ha 
un  impulso  economico,  mentre  nelle  assicurazioni  sulla  vita  e  sulla 
incolumità  delle  persone  la  capitalizzazione  stessa  è  ridata  dalla 
condizione  sociale  degli  assicurati,  e  quindi  le  prime  segn^o^o  ^ 
vicende  essenzialmente  variabili  delle  entrate  economiche,  maitre  le 
seconde  hanno  per  misura  costante  l'elemento  sempre  eguale  della 
condizione  sociale  dell'asdicurato;  le  prime  riposano  sulla  manifesta- 
zione individuale  del  capitale  risparmiato,  mentre  le  seconde  concer- 
nono il  pagamento  di  una  somma  che  non  si  paga  se  non  col  veri- 
ficarsi di  alcune  date  condizioni  previste  dai  contraenti.  La  gran 
varietà  di  queste  condizioni  ha  dato  luogo  alla  costruzione  di  no 
vasto  sistema  di  assicurazioni,  che  col  tempo  dal  concetto  puramente 
economico  ha  fatto  sorgere  la  nozione  sociale  dell'associazione;  e  però 
mentre  le  assicurazioni  sui  rischi  delle  cose,  nelle  loro  svarìatis- 
sime  forme,  sono  rimaste  nel  campo  economico,  quelle  sui  rischi 
delle  persone,  anche  esse  di  forme  varie,  son  penetrate  nel  campo 
sociale.  Le  funzioni  delle  ('asse  di  risparmio,  e  con  esse  quelle  delle 
assicurazioni  sulle  cose,  sono  anzitutto  e  principalmente  economidief 
e  indirettamente  ed  in  via  secondaria  sono  d'indole  sociale;  le 
funzioni  delle  assicurazioni  sulla  vita,  al  contrario,  sono  in  primo 
luogo  sociali  e  per  via  di  conseguenza  sono  anche  economiche,  e  ciò 
anche  quando  la  somma  da  pagarsi  dall'assicuratore  debba  andare 
a  vantaggio  esclusivo  della  famiglia  dell'assicurato,  come  per  lo 
più  avviene  nelle  assicurazioni  che  rientrano  nel  sistema  del  diritto 
pubblico. 

721.  —  A  quest'ultimo  si  deve  l'introduzione  deirassicurazione 
obbligatoria,  distinta  nelle  due  forme  principali  delle  pensioni  e  della 
cassa  per  le  pensioni.  Dell'una  e  delle  altre  considereremo  esclusiva- 
mente il  solo  lato  sociale. 

Quanto  alle  pensioni,  il  punto  di  partenza  per  la  loro  determina- 
zione dev'essere  non  già  il  bisogno  economico,  ma  la  posizione  sociale 
del  pensionando  in  rapporto  allo  stipendio  da  lui  goduto;  sicché 
tanto  gli  stipendi  quanto  le  pensioni  rappresentano  una  categoria 
prettamente  sociale. 

In  analogia  alle  pensioni  si  son  venute  formando  con  le  nuove 
industrie  le  casse  pensioni  per  gl'impiegati  pubblici  e  privati.  Queste 
istituzioni,  in  fondo,  riposano  sullo  stesso  principio  delle  pensioni, 
ma  hanno  di  speciale  questo,  che  il  capitale  destinato  a  corrispon- 
dere le  pensioni  è  formato  da  una  ritenuta  fatta  sullo  stipendio  e 
considerata  come  quota  di  assicurazione  obbligatoria.  Siccome  però 
l'insieme  di  tutte  queste  quote  non  può  mai  essere  sufficiente  per 
pagare  tutte  le  pensioni,  così  le  diverse  corporazioni,  società  ed 
intraprese  devono  con  le  loro  proprie  rendite  colmare  la  lacuna:  od 
è  qui  che  il  concetto  dell'assicurazione  sulla  vita  prende  un  nuovo  e 
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ben  differente  aspetto,  giacché  non  soltanto  manca  un  vero  e  proprio 
contratto  di  assicurazione  che  determini  i  diritti  e  gli  obblighi  dei 
paciscenti,  ma  il  pagamento  del  premio  è  obbligatorio  per  l'assicu- 
rato e  per  la  società  a  cui  egli  appartiene.  L'organizzazione  del- 
l'azienda assicuratrice  qui  non  dipende  più,  come  nelle  pensioni,  dalla 
pubblica  Amministrazione,  ma  costituisce  una  specie  di  amministra- 
zione autonoma,  in  cui  le  corporazioni  e  le  società  assumono  l'ob- 
bligo di  pagare  sotto  forma  di  pensione  la  somma  assicurata  ai  loro 
dipendenti,  ed  in  cui  a  quest'obbligo  sono  associati  gli  stessi  assi- 
curati. Se  non  che  l'obbligo  di  questi  ultimi  ha  per  presupposto 
necessario  un'entrata  assicurata,  anzi  è  proporzionato  alla  stessa, 
sicché  nulla  impedisce  di  estendere  questo  sistema,  escogitato  per 
gli  impiegati,  a  tutti  gli  operai  che  lavorano  in  uno  stabilimento 
industriale,  e  di  creare  cosi  un  razionale  sistema  di  assicurazione 
degli  operai,  che  è  un  portato  dei  nostri  tempi  e  che  forma  il  coro- 
namento dell'Amministrazione  sociale  da  noi  delineata. 

722.  —  L'assicurazione  degli  operai  (die  Arbeiterversiche- 
rung)  dovrebbe  tendere  allo  .scopo  di  mettere  costoro  in  grado  di 
far  fronte  ai  bisogni  della  vita  in  tutti  quei  casi  in  cui  per  ragioni 
diverse  cessa  il  loro  guadagno,  il  che,  come  è  noto,  può  avvenire  o 
per  la  cessazione  completa  delle  forze  fisiche  (invalidi),  o  per  la  loro 
mancanza  temporanea  (malattie,  infortuni  e  simili),  o  per  la  man- 
canza di  lavoro.  Se  quello  scopo  si  potesse  raggiungere  completa- 
mente, l'operaio  acquisterebbe  un'autonomia  completa;  ma  allo  stato 
attuale  della  scienza  e  della  legislazione  non  si  può  fare  altro  che 
accennare  per  sommi  capi  a  quel  poco  che  si  è  fatto  ed  a  quello  che 
resterebbe  a  fare  in  siffatta  materia,  nella  quale  per  ora  non  è  pos- 
sibile di  fare  altro  che  riferirsi  a  principi  generali.  È  evidente  che, 
quando  quello  scopo  fosse  raggiunto,  le  diverse  istituzioni  di  bene- 
ficenza se  non  tutte,  almeno  in  gran  parte  non  avrebbero  piìi  ragione 
di  esistere.  Sarebbe  difficile,  in  tale  ipotesi,  dire  se  sarebbe  maggiore 
il  progresso  economico,  o  l'etico,  o  il  sociale,  ma  certo  si  realizze- 
rebbe un  gran  progresso. 

Intanto,  l'assicurazione  degli  operai,  come  ogni  altra  assicurazione, 
non  si  può  concepire  altrimenti  che  sotto  la  forma  di  un  premio 
pagato  dall'assicurato,  o  da  altri  per  lui,  all'assicuratore.  Ma  per 
pagare  questo  premio,  che  è  una  somma  costante  e  periodicamente 
dovuta,  l'operaio  dovrebbe  avere  un  salario  anch'esso  costante  e  perio- 
dico, altrimenti  sarebbe  possibile  la  forma  di  capitalizzazione  della 
cassa  dì  risparmio,  che  permette  depositi  volontari  e  saltuari,  non 
già  la  forma  dell'assicurazione,  che  esige  pagamenti  di  somme  fisse 
a  scadenze  fisse.  Ora,  se  l'operaio,  potendo,  non  si  vale  di  alcuna  di 
queste  due  forme  di  capitalizzazione,  la  colpa  è  sua  e  deve  soppor- 
tarne le  conseguenze  ;  ma  quando,  per  circostanze  indipendenti  dalla 
sua  volontà,  egli  non  può  fare  nò  Tuna  nò  l'altra  cosa,  allora  sorge 
la  vera  nozione  sociale  dell'assicurazione,  in  cui  è  necessario  che  un 
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coalizioni  contro  Tattuaie  ordinamento  sociale;  e  quindi  ne  è  venuta 
la  strana  contraddizione  che,  mentre  in  nessun  paese  del  mondo  ui 
sono  discusse  le  questioni  sociali  così  ampiamente  e  liberamente  conio 
si  è  fatto  in  Germania,  solamente  ivi  la  repressione  di  polizia  contro  le 
coalizioni  ha  raggiunto  il  suo  più  alto  grado  di  energia.  Se  non  che, 
guardando  bene  addentro  nella  cosa,  è  facile  riconoscere  che  questa 
è  una  situazione  transitoria,  la  quale  prepara  un  avvenire  migliore. 

712.  —  Non  possiamo  chiudere  questo  paragrafo  dell'amministra- 
zione autonoma  del  lavoro  senza  diro  qualche  cosa  delle  Camere  del 
lavoro,  le  quali  dovrebbero  essere  i  naturali  rappresentanti  di  tutti 
i  lavoratori,  dovrebbero  patrocinare  i  loro  comuni  interessi  e  for- 
mare l'organo  indispensabile,  autorizzato  a  partecipare,  almeno  in 
via  consultiva,  alla  formazione  di  quella  parte  della  legislazione  e 
dei  provvedimenti  amministrativi  che  riguardano  la  classe  operaia. 
Senza  di  ciò  quest'ultima  resta  fuori  del  movimento  del  diritto,  e 
rispetto  alla  classe  degl'intraprenditori  si  trova  in  una  condizione 
di  inferiorità  che  non  può  essere  compensata  dalle  libertà  politiche 
di  cui  gode.  Una  conferma  di  ciò  si  ha  nelle  leggi  sociali  degli  ultimi 
decenni,  pubblicate  nei  principali  Stati  d'Europa,  e  specialmente  in 
Germania,  senza  che  si  fosse  consultato  alcun  rappresentante  della 
classe  che  le  leggi  stesse  han  voluto  favorire.  Questa  flagrante  con- 
traddizione si  deve  in  gran  parte  al  fatto  di  non  essersi  ancora  dap- 
pertutto realizzato  un  sistema  razionale  di  autonomia,  di  cui  uno  dei 
primi  effetti  dovrebbe  essere  la  creazione  delle  Camere  di  lavoro, 
intese  come  enti  locali  autonomi,  incaricati  di  riassumere  e  di  rap- 
presentare gl'interessi  della  classe  operaia,  di  metterne  in  rilievo  i 
bisogni  e  di  concorrere  alla  formazione  delle  leggi  destinate  a  rego- 
larne i  rapporti  civili  e  la  condizione  sociale. 

§  6.  —  n  lavoro  internazionale. 

713.  —  L'introduzione  delle  macchine  e  l'impianto  di  numerose 
fabbriche  hanno  prodotto  in  tutta  l' Europa  un  uniforme  spostamento 
d'interessi  nelle  classi  operaie,  le  quali  perciò  si  sono  affratellate  per 
la  tutela  degl'  interessi  comuni  ed  hanno  fatto  sorgere  l' idea  di 
un'Amministrazione  internazionale  del  lavoro.  Quest'idea  è  ancora  in 
germe  e  non  ha  la  forza  di  generare  disposizioni  di  diritto  positivo, 
ma  costituisce  senza  dubbio  una  parte  della  Scienza  dell'amministra- 
zione sociale  dell'avvenire^  ed  ha  già  dato  luogo  a  due  fenomeni 
importanti,  che  meritano  di  essere  rilevati. 

Il  primo  di  essi  è  costituito  dai  Congressi  internazionali  degli 
operai  dei  diversi  paesi,  i  quali  hanno  cercato  di  costituirsi  in  una 
potente  unità,  ma  non  vi  sono  riusciti,  perchè  hanno  tutti  e  sempre 
portato  con  loro  i  due  elementi  della  coalizione  e  dell'associazione, 
di  cui  conosciamo  già  i  caratteri  differenziali.  Come  associazioni  non 
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NB.    I  numeri  indioano  le  pasine. 


Abbazie  -  Cenno  storico  di  questo  ente 
del  periodo  feudale  (vedi  Corpi  ammi- 
nistrativi autonomi). 

Abitazione  -  igiene  dell'abitazione  (vedi 
Igiene  sanitaria),  la  questione  delle 
abitazioni  considerata  come  compito 
speciale  deir  Amministrazione  econo- 
mica sociale,  967. 

Accademie  -  una  delle  poche  forme  di 
corporazione  ancora  esistenti,  317. 

Acque  -  T Amministrazione  delle  acque, 
770;  -  cenno  storico,  771;  -  la  difesa 
contro  le  acque,  772;  -  il  diiitto  delle 
acque  privato,  il  diritto  delle  acque 
pubblico,  773;  -  cenno  storico  di  tali 
diritti,  775;  -  disposizioni  legislative 
vigenti,  776;  -  il  codice  civile  italiano 
(art.  543  e  seg.  598  e  seg.,  619  e  seg.) 
in  proposito,  id.  ;  -  la  legge  28  febbraio 
(1886),  id. 

Affari  esteri  -  (vedi  Diritto  intemazionale 
e  gli  affari  esteri). 

Affissi  -  Norme  legislative  che  regolano 

l'affissione,  l'esposizione  e  la  distribu- 

*zione  di  notificazioni,  avvisi,  ecc.,  746. 

Agenti  di  commercio  -  loro  attribuzioni, 
949. 

Aggiunti  -  competenza  ed  attribuzioni 
del  consiglio  municipale  in  Francia, 
286. 

Ahrens  -  Come  consideri  lo  Stato,  8. 

Aldermen  -  attribuzioni  di  questi  membri 
della  giunta  comunale  in  Inghilterra, 
282. 

Alimenti  (Igiene  degli),  vedi  Igiene  sani- 
taria. 

Alsazia  e  Lorena  -  Torduiamento  muni- 
cipale vigente  in  questi  paesi,  294  ;  - 
poteri  attribuiti  al  potere  imperiale 
della  legge  24  febbraio  1872,  id. 


Ambasceria  -  suoi  organi  e  sue  attribu- 
zioni, 88. 

Amministrazione  -  concetto  dell' Ammi- 
nisti*azione,  3;  -  relazione  storica  tra 
la  costituzione  e  TAmministrazione,  5; 

-  TAmministrazione  considerata  quale 
opera  dello  Stato,  13;  -  le  cinque  partì 
della  pubblica  Amministrazione,  79  :  - 
r Amministrazione  degli  affari  esteri, 
81. 

Amministrazione  della  giustizia  -  con- 
cetto generale,  125 ;  -  sistema  giuii- 
dico  (principio  del  sistema,  elementi)  - 
127  e  seg.;  -  T Amministrazione  della 
giustizia  e  la  magistratura,  139. 

Amministrazione  della  popolazione  -  con- 
cetto scientifico,  535  ;  -  divisioni  cor- 
rispondenti ai  diversi  modi  di  essere 
defla  personalità  536  ;  -  il  diritto  am- 
ministrativo civile,  id.  ;  -  ordinamento 
dei  registri  dello  stato  civile,  537  e  seg.; 

-  il  diritto  matrimoniale  e  suo  sviluppo 
storico,  543  ;  -  ordinamento  ammini- 
strativo della  popolazione,  556  ;  -  com- 
petenza e  giurisdizione,  561  ;  -  appar- 
tenenza degli  individui  ai  singoli  or- 
gani amministrativi  in  relazione  a  tutti 
i  movimenti  e  rapporti  della  loro  vita 
giuridica,  561  ;  -  importanza  dell'aj)- 
partenenza,  delle  competenze  e  delle 
giurisdizioni,  562  ;  -  cenno  storico  del 
rapporto  giuridico  di  appartenenza  alla 
comunità,  566  :  -  il  diritto  di  appart«3- 
nenza  nei  singoli  Stati  europei,  570;  - 
stato  e  movimento  della  popolazione, 
575;  •  la  dottrina  dei  censimenti,  id.  ; 
la  polizia  di  sicurezza  individuale  e  la 
polizia  generale  della  popolazione,  578; 

-  r  Amministrazione  del  movimento 
della  popolazione,  579  ;  -  concetto  uni- 
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Tersale  del  movimento  della  popola- 
Kiooe,  id.;  -  il  diritto  dei  passaporti  e 
del  (Tattamento  degli  stranieri,  580;  - 
rimmìgrazioue  e  l'emigrazione,  la  co- 
lonizzazione, 5S7;  -  l'aumento  medio 
delle  popolazioni  in  Enropa,  b&2. 
Amministrazione  della  pubblica  sanità  - 
la  dottrina  della  pubblica  sanità  come 
scienza  politica,  ti02:  -  cenno  storico 
della  scienza  della  pubblica  sanità,  605; 

-  organi  e  ci^mpito  di  questa  Ammini- 
strazione, 607  ;  -  la  pubblica  sanità 
nell'Amministrazione  degli  affari  in- 
temazionali, 608;  -  gli  istituti  intesi  a  i 
migliorare  l'igiene  intemazionale,  id.  : 

-  la  sanità  pubblica  intemazionale  in 
tempo  di  guerra,  Id.  ;  -  in  tempo  di 
pace,  609  ;  -  in  relazione  agli  scambi 
intemazionali,  id.  ;  -  in  relazione  alla 
cura  dei  malati  stranieri,  id  ;  -  i  voti  - 
della  scienza  per  una  legislazione  co-  i 
mane  tendente  al  benessere  igienico 
dell'umanità,  610;- la  pubblica  sanità  ì 
nell'esercito,  id.;  -  criteri  speciali  cbe 
regolano  questa  dottrina,  611;  -  il  ' 
compito  dell'igiene  militare  in  tempo  , 
di  guerra,  id.;  -  la  sanità  dell'esercito  ' 
in  tempo  di  pace,  €12i  -  lasanità  pub-  i 
blica  in  relazione  all'economìa  popò-  | 
lare  e  dello  Stato,  id.  ;    -  il  bilancio 
della  pubblica  sanità,  id.  ;  -  le  entrate  ; 
e  le  spese,  613;  ■  cenno  storico  dell'or- 
dinamento della  pubblica  sanità,  614  ;  , 

-  l'AmmÌDistrazione  della  sanità  pub-  . 
blica  nei  singoli  Sfati,  id.;  -  attnbu-  \ 
zioni  del  Ministro  dell'Interno,  dei  pre-  ; 
fetti,  dei  sindaci,  del  Consiglio  supe- 
riore di  sanità,  del  Consiglio  sanitario  , 
provinciale  e  del  medico  provinciale, 
in  Italia,  615;  -  la  pubblica  sanità  nel-  ' 
l'AnimiDÌstrazioQe  della  giustizia,  con- 
cetto generale,  616;  -  il  sistema  della  ^ 
medicina  legale  in  generale,  id.;  -  la 
medicina  legale  civile,  la  medicina  le- 
gale penale,  617;  la  pubblica  sanità 
nell'Amministrazione  interna,  620:  - 
concetto    generale   dell'  Amministra- 
ziono  vera  e  propria  della  pubblica  sa- 
nità, id.;  -  cenno  storico;  621;  -  la 
.■milita  pubblica  in  senso  stretto  da  di- 
stinguersi dalla  sanità  curativa,  622  : 

-  polizia  sanitaria,  l>24:  -  polizia  delle 
malattie  infettive,  ìd.;  -  polizia  sani- 
taria rivile  e  le  divisioni  in  polizia  dei 
veleni,  polizia  mortuaria,  contro  l'eser- 
cizio   iibusivo  delle  profes.sioni    sani- 
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delle  coniunitii,  203  ;  il  sistema  giuri- 
dico della  libera  amministrazione,  207; 

-  concetto  della  personalità  giuridica, 
208;  -  a  quali  enti  è  concessa,  211;  - 
elementi  del  sistema  giuridico  del- 
TAmministrazione  autonoma,  212;  - 
la  responsabilità  dell'Amministrazione 
autonoma,  224;  -  l'Amministrazione 
autonoma  in  stretto  senso,  228;  -  le 
rappresentanze  degli  interessi  (consigli 
e  camere),  230;  -  nozioni  e  principi 
generali  sui  corpi  amministrativi  au- 
tonomi, 233;  -  loro  svolgimento  sto- 
rico, 234  e  seg.  ;  -  forma  ed  organiz- 
zazione attuale  dell' Amministrazione 
di  fronte  allo  Stato,  241;  -  condizione 
giurìdica  dell'autoamministrazione  in 
Europa,  243;  -  il  sistema  dei  corpi 
amministrativi  autonomi,  247  (vedi 
provincia,  comune);  -  l'Amministra- 
zione comunale,  304;  -  il  diritto  di 
esecuzione  della  comunità,  304  e  seg.; 

-  il  diritto  amministrativo  della  co- 
munità in  senso  stretto,  306;  -  l'Am- 
ministrazione finanziaria  del  comune, 
306  e  seg.;  -  l'Amministrazione  della 
giustizia  nella  comunità,  310;  -  l'Am- 
ministrazione intema  della  comunità, 
311;  -  il  comune  di  fronte  allo  Stato^ 
311  e  seg.,  -  è  necessaria  l'approva- 
zione della  giunta  provinciale  per  al- 
cuni atti  amministrativi  del  comune, 
312;  -  corporazioni  e  fondazioni,  316; 

-  le  associazioni,  320;  -  sistema  delle 
associazioni,  357;  -  varie  forme  delle 
associazioni,  360  ;  -  organizzazione  am- 
ministrativa del  governo,  429  ;  -  carat- 
teri particolari  del  governo  inglese, 
del  francese,  del  germanico,  435  ;  -  il 
potere  d'ordinanza,  442;  -  il  potere 
d'esecuzione,  457;  -  responsabilità  co- 
stituzionale, 459  ;  -  il  diritto  di  azione 
e  procedimento  amministrativo,  476; 

-  il  diritto  di  ricorso,  480;  -  compe- 
tenza amministrativa,  483  ;  -  tribunali 
amministrativi,  487  ;  -  cenno  della  giu- 
stizia amministrativa  nei  vari  paesi, 
489  ;  -  la  giustizia  amministrativa  in 
Italia,  500  ;  -  svolgimento  storico  del 
concetto  specifico  dell'  Amministra- 
zione interna,  510;  -  l'idea  dell'Am- 
ministrazione come  parte  organica  del 
concetto  dello  Stato,  522  ;  -  il  principio 
dell'Amministrazione  e  la  politica  am- 
ministrativa, 524  ;  -  l'Amministrazione 
intema  e  il  ministero  degli  intemi  nel 


nostro  secolo,  527  ;  -  sistema  dell'Am- 
ministrazione interna,  581;  -  divisione 
della  scienza  dell'Amministrazione  in- 
terna, 532;  -  concetto  generale  del- 
l'Amministrazione della  vita  personale, 
533  ;  l'Amministrazione  della  popola- 
zione, 535;  l'Amministrazione  della 
pubblica  sanità,  602;  •  la  pubblica  sa- 
nità nell'Amministrazione  intema,  620, 

-  tutele  e  curatele,  659  ;  -  l'Ammini- 
strazione e  la  vita  spirituale,  661  ;  - 
l'istiTizione  pubblica,  661  e  seg.;  l'Am- 
ministrazione e  la  vita  economica,  754; 
concetto  e  forme  dell'Amministrazione 
economica,  754  e  seg.;  -  sistema  del- 
l'Amministrazione economica,  762;  - 
cenno  storico  dello  sviluppo  di  questo 
sistema,  763;  -  l'Amministxazione  delle 
acque,  770;  -  cenno  storico,  771;  -  la 
difesa  contro  le  acque,  772;  -  il  diritto 
delle  acque  privato,  e  il  diritto  delle 
&cq\ie  pubblico y  773;  -  cenno  storico, 
775;  -  norme  legislative  vigenti,  776; 

-  l'Amministrazione  e  il  commercio 
sociale,  806;  -  il  compito  dello  Stato 
nel  commercio  sociale,  triplice  modo 
di  rispondere  a  questo  compito,  id.;  - 
sistema  dei  mezzi  di  comunicazione, 
id.  ;  -  strade  ordinarie,  814;  -  poste  e 
telegrafi,  820;  -  ferrovie,  825  ;  -  sistema 
dei  mezzi  di  circolazione,  835  ;  -  pesi  e 
misure,  836;  -  sistema  monetario,  841; 

-  sistema  del  credito,  856;  -  l'Ammi- 
nistrazione ed  i  diritti  acquisiti,  890  ; 

-  la  produzione  naturale,  900;  -  l'eco- 
nomia rurale,  907  ;  -  il  regime  delle 
industrie,  917;  -  l'Amministrazione 
intemazionale  dell'economia  politica, 
952  ;  -  l'Amministrazione  e  la  vita  so- 
ciale, 956. 

Amministrazione  sociale  -  compito  del- 
l' Anuninistrazione  sociale  generale , 
963;  -  tale  compito  considerato  in 
momenti  diversi  dà  luogo  alla  Politica 
sociale,  o  alla   Polizia  sociale,  964: 

-  la  politica  sociale  nelle  sue  varie 
forme,  id.  ;  -  la  polizia  sociale,  970  ; 

-  l'Amministrazione  speciale  sociale, 
975. 

Animali  -  maltrattamenti  degli  animali, 
disposizioni  delle  leggi  penali  in  pro- 
posito, 727. 

Annover  -  l'ordinamento  comunale  di 
questo  paese,  292. 

Arbitri  conciliatori  -  concetto  di  questa 
istituzione  proposta  dallo  Stein,  1012; 
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differenze  colla  istituzione  dei  probi- 
viri, 1013. 

Aristotele  -  come  considerasse  la  comu- 
nità, 269. 

Armata  -  fa  d'uopo  distingere  Tarmata 
dall'esercito,  94;  -  concetto  dell'ar- 
mata, 100  ;  -  il  comandante  di  guerra 
e  il  feldmaresciallo,  id.  ;  -  l'ordine,  il 
comando,  il  diritto  di  guerra,  101. 

Arrondissement  -  speciale  organizzazione 
amministrativa  in  Francia,  prima  della 
rivoluzione,  285. 

Arti  e  mestieri  -  il  diritto  industriale 
particolare  alle  arti  e  mestieri,  930;  - 
il  maestro,  id.;  -  gli  apprendisti,  931; 
-  relazioni  tra  garzoni  e  maestri,  id. 

Asili  d'infanzia  -  cenno  di  questi  istituti 
di  beneficenza,  986. 

Assegno  -  carattere  ed  importanza  del- 
l'assegno, 878;  -  la  forma  moderna 
dell'assegno,  o  check,  879. 

Assemblea  generale  delle  associazioni  - 
attribuzioni  e  competenze  (vedi  Asso- 
ciazioni). 

Assia  Elettorale  -  suo  ordinamento  co- 
munale, 293  ;  -  le  modificazioni  appor- 
tate nel  periodo  1869—1874,  id. 

Assicurazioni  -  concetto  di  queste  istitu- 
zioni nel  senso  economico,  776;  og- 
getto dell'assicurazione:  assicurazioni 
di  cose,  assicurazioni  sulla  vita,  778  ; 
le  prime  si  distinguono  in  assicurazioni 
contro  gli  incendi,  in  assicurazioni  del 
trasporto,  in  assicurazioni  contro  la 
grandine,  e  in  assicurazioni  agrarie,  id., 
le  seconde  si  distinguono  in  assicura- 
zioni di  un  capitale,  di  una  rendita, 
assicurazione  pel  caso  di  malattia , 
contro  gli  infortuni,  contro  l'invalidità 
al  lavoro,  contro  la  vecchiaia,  assicu- 
razione delle  vedove  e  degli  orfani, 
779;  -  condizioni  dell'assicurazione, 
780  ;  -  importanza  ed  azione  economica 
dell'assicurazione,  782;  -  attuazione 
ed  organizzazione  dell'assicurazione, 
784  ;  -  sistemi  di  assicurazione,  787  ;  - 
ordinamento  di  diritto  amministrativo 
dell'assicurazione,  789:  -  la  sorve- 
gliiuiza  dello  Stato  sulle  Società  di 
assicurazione,  794;  -  accenno  a  certi 
punti  importanti  dell'  assicurazione 
contro  jltH  incendi  e  sulla  vita,  796;  - 
il  sistema  sociale  dell'  assiciurazione, 
1025. 

Assistenza  -  concetto  generale  del  diritto 
amministrativo  positivo  dell'assistenza, 


976  ;  -  l'assistenza  ai  poveri,  id.  ;  -  di- 
visione in  tre  categorìe:  la  polizia  deUi 
mendicità,  e  le  case  di  lavoro,  la  ven 
assistenza  ai  poverì ,  le  fondazioni  di 
beneficenza,  977;  -  l'assistenza  agli 
operai,  989. 

Assistenza  ai  bisognosi  -  cenno  di  questo 
compito  speciale  dell' Amministrazioiie 
economica  sociale,  967. 

Associazioni  -  le  associazioni  intese  in 
senso  generico,  320  ;  -  elementi  dell'ts- 
sociazione,  322  ;  -  principi  sui  qmli  è 
basata  l'associazione,  325  ;  -  il  sistema 
delle  forme  di  associazione,  327  e  seg.; 
categorie  d*  associazioni ,  328  ;  -  le 
unioni  naturali,  329  ;  -  importanza  t 
scopo  delle  unioni  natorsJi,  id.;  le 
unioni  economiche,  330;  -  carattere  e 
forme  delle  unioni  economiche,  3^  e 
seg.  ;  le  comunità,  tre  forme  cantte 
ristiche,  332  ;  -  le  riunioni,  334  ;  -  con- 
cetto scientifico,  e  scopi  delle  rinniooi, 
335  ;  -  il  diritto  di  riunione  interno  nei 
suoi  principi  fondamentali,  id.;  -  il 
diritto  pubblico  di  riunione,  337;  - 
legislazione  dei  singoli  Stati  rebtiys 
al  diritto  di  riunione,  389  e  seg.  :  -  le 
associazioni  in  senso  stretto,  343;  - 
carattere  che  le  distingue  dalle  altre 
categorie  di  riunioni  personali,  id.;  - 
differenza  sostanziale  nella  forma  e 
nella  varia  essenza  del  loro  scopo  tra 
le  società  (commerciali  ed  industriab) 
e  le  associazioni  in  senso  stretto,  344: 

-  speciali  organizzazioni,  forme  inter- 
medie tra  la  società  e  Tassociazione 
società  dei  fondatori^  società  in  aa-o- 
mandita  per  azioni,  società  per  azioni), 
349  e  seg.  ;  -  sistema  delle  associazioni 

357  ;  -  i  consorzi  e  le  compagnie  hanno 
dei  punti  di  contatto  colle  associazioni 

358  ;  -  varie  forme  di  associazioni,  360 

-  le  associazioni  po/iYicA^,  362:  -  scop( 
di  queste  associazioni,  363;  -  disùn 
zioni  delle  associazioni  politiche,  364 
quali  associazioni  politiche  non  do 
vrebbero  essere  permesse  negli  Stat: 
costituzionali,  364  ;  -  le  associazion 
amministrative,  loro  carattere,  sco{k: 
cui  mirano,  365  ;  -  ir^  gruppi  di  asse 
dazioni  amministrative.  366;  -  asso 
ciazioni  per  la  vita  spirituale  del  p> 
polo,  id.  ;  -  alcune  di  questa  ultime  m:- 
rano  alla  classe  degli  insegnanti,  alt.'^ 
agli  interessi  generali  della  pubblici 
istruzione  ed  educazione,  367:  -  le  a? 
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ioni  economiche,  368;  -  natura 
►o  di  queste  associazioni,  369;  - 
ategorie  di  associazioni  econo- 
,  370  :  -  le  associazioni  di  im- 
comprendono  le  associazioni  di 
j  le  associazioni  di  reciprocità, 
Dciazioni  di  credito,  370  e  seg.  :  - 
a,  caratteri,  sviluppo  ed  impor- 
di  tutte  queste  associazioni,  371 
;  -  associazioni  economiche  degli 
ssiy  loro  caratteri  generali,  380  ; 
9  tendono  a  promuovere  gli  in- 
i  di  imprese  o  classi  speciali,  altre 
upano  delle  condizioni  universali 
vita  economica,  381;  -  associa- 
sociall  in  stretto  senso,  caratteri 
differenziano  dalle  altre,  382  ;  - 
livisione  in  tre  gruppi,  384  ;  -  as- 
ioni  di  protezione  (e  suddivisione 
sociazioni  dei  poveri  in  senso 
Oy  associazioni  pei  malati  e  asso- 
ni per  la  cura  e  l'educazione  dei 
ini  poveri),  natura  e  scopi,  386; 
azioni  di  aiuto  (e  suddivisione  in 
azioni  tendenti  air  educazione 
ifico-pratica  degli  operai,  asso- 
ai  per  gli  operai  malati,  le  casse 
parmio  a  base  sociale,  e  associa- 
ten denti  a  procurare  lavoro  agli 
i),  loro  indole  e  scopo  cui  mirano, 

-  associazioni  di  autodifesa  -  ca- 
e  e  scopo,  388  ;  -  loro  divisione 
ociazioni  operaie  (che  si  suddivi- 
in  società  cooperative  di  produ- 
e  società  cooperative  di  consumo) 
)alizioni  e  riunioni  di  operai,  390  ; 
itteri,  natura  e  scopo  di  queste 
le  associazioni,  390  e  seg.  ;  -  espo- 
e  sistematica  del  diritto  delle  as- 
soni, 395  ;  "  l'associazione  quale 

personale,  397;  -  il  diritto  in- 
è  relativo  alla  fondazione,  alla 
uzione,  allo  statuto,  al  diritto  di 
arte  dell'associazione,  allo  scio- 
nto,  398  e  seg.  ;  -  il  diritto  pub- 
delie  associazioni,  in  che  consista, 
la  libertà  di  riunione  e  di  asso- 
ni, e  limitazioni  di  tale  libertà, 

-  il  riconoscimento  delle  associa- 
suo  scopo  e  sua  importanza,  id.; 

tto  costituzionale  delle  associa- 
407  ;  -  concetto  e  funzioni  della 
lenza,  408  ;  -  attribuzioni  e  com- 
ze  dell'assemblea  generale,  410  ; 
ritto  amministrativo  delle  asso- 
ni, 415  ;  -  concetto  ed  attribuzioni 


del  consiglio  d'amministrazione,  id.  ;  - 
gli  organi  dell'amministrazione  delle 
associazioni,  418  ;  -  la  responsabilità 
nelle  associazioni,  responsabilità  gene- 
rale o  quasi  politica,  responsabilità  ci- 
vile, responsabilità  civile  intema,  re- 
sponsabilità civile  di  fronte  ai  terzi, 
421  e  seg. 
Associazioni  amministrative  -  come  lo 
Stato  eserciti  il  diritto  di  alta  sorve- 
glianza su  tali  associazioni,  78  ;  sistema 
del  diritto  di  associazione,  206  ;  -  con- 
cetto della  personalità  giuridica,  208  ; 

-  a  quali  enti  è  concessa,  211;  -  il  di- 
ritto costituzionale  degli  enti  ammi- 
nistrativi, 213;  -  il  diritto  amministra- 
tivo degli  stessi  enti,  215  e  seg.  ;  -  l'alta 
sorveglianza  (concetto  e  diritto  del 
potere  sorvegliante,  221  (vedi  Asso- 
ciazioni). 

Associazioni  di  temperanza  -  scopo  di 
queste  istituzioni,  724  ;  -  l'opera  di 
queste  associazioni  non  appare  suffi- 
ciente, id. 

Austria  -  la  scuola  popolare  in  questo 
paese  risale  a  Maria  Teresa,  680  ;  -  a 
chi  spetti  la  direzione  della  scuola  po- 
polare, 681;  -  le  tre  istanze  collegiali, 
id.  ;  -  la  scuola  civica,  id.  ;  -  come  si 
provveda  al  mantenimento  delle  scuole, 
l'insegnamento  religioso,  id.  ;  -  in  quale 
lingua  l' insegnamento  debba  esser 
fatto,  682;  -  l'obbligatorietà  della 
scuola,  id.  ;  -  le  disposizioni  legislative 
sulla  stampa,  744;  -  la  legislazione 
austriaca  sulle  assicurazioni,  792  ;  •  la 
sorveglianza  dello  Stato  sulle  società 
e  assicurazione,  793. 

Autoamministrazione  (vedi  Corpi  ammi- 
nistrativi autonomi)  -  condizione  giu- 
ridica dell'autoamministrazione  in  Eu- 
ropa, 243;  i  due  elementi  creatori  del 
diritto  d'autoamministrazione  (ordi- 
namento sociale  e  Stato),  id.;  -  con- 
fronto di  tale  diritto  nei  vari  Stati 
europei,  245  ;  -  il  diritto  pubblico  in 
Italia  non  comporta  alcuna  disugua- 
glianza nella  costituzione  amministra- 
tiva dei  corpi  locali,  247  ;  -  organizza- 
zione storica  dell'autoanuninistrazione 
comunale,  271;  -  (vedi  Provincia,  Co- 
mune) -  corporazioni  e  fondazioni^  316  ; 

-  le  associazioni,  320  ;  -  sistema  delle 
associazioni,  357. 

Avvocati  (vedi  Ordini  degli  avvocati). 
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Baden  -  Tordinamento  comunale  di  questo 
paese,  293;  -  le  modificazioni  appor- 
tate nel  periodo  1869^-1874,  id. 

Banche  -  concetto  delle  case  bancarie, 
880  ;  -  le  banche  industriali  o  di  affari, 
id.  ;  -  le  vere  banche  di  credito,  882  ;  - 
cenno  storico  dell'evoluzione  degli  isti- 
tuti di  credito,  883  ;  -  le  banche  di  de- 
posito, le  banche  di  giro,  le  banche  di 
credito,  id.  ;  -  rapporti  tra  lo  Stato  e 
le  Banche,  885  ;  i  biglietti  di  banca,  il 
loro  triplice  ufficio,  886. 

Banche  popolari  -  condizioni  necessarie 
perchè  possano  sorgere  questi  istituti, 
378  ;  -  due  distinte  organizzazioni  delle 
banche  popolari,  id.  ;  loro  natura,  ca- 
ratteri e  scopi,  379. 

Baviera  -  l'ordinamento  comunale  di 
questo  paese,  292;  -  le  modificazioni 
apportate  nel  periodo  1869 — 1874, 
293. 

Beneficenza  pubblica  -  principi  generali 
su  cui  si  fonda,  983  ;  -  i  diversi  istituti 


di  beneficenza,  985  ;  -  gli  asili,  ( 
fanotrofì,  stabilimenti  per  i  ba 
abbandonati,  case  di  lavoro,  ecc., 

Bestiame  -  assicurazione  del  ha 
(vedi  Assicurazioni). 

Bevande  alcooliche  (vedi  Liquori), 

Biblioteche  -  quando  si  crearono, 
le  moderne  biblioteche  indastiì 
professionali,   e  le  letture  pubi 
loro  importanza  e  sviluppo,  id. 

Bilancio  -  necessità  di  regolare  le  € 
e  le  spese  dello  Stato  con  ap 
legge,  che  chiamasi  del  bilancio 

-  formazione  dei  singoli  bilanci 
bilancio   generale   dello  Stato, 

-  formazione  dei  bilanci  comuna] 

-  il  bilancio  della  sanità  pubblio 

-  le  fonti  di  questo  bilancio,  61< 
Bimetallismo  (vedi  Sistema  tnoru 
Brevetti  -  i  brevetti  di  invenziom 

cetto  generale,  938;  -  necess 
questi  brevetti,  id.  ;  -  la  legge  il 
in  proposito,  id. 


Caccia  -  il  regime  della  caccia,  906;  - 
principio  al  quale  sono  improntate  le 
moderne  legislazioni  sulla  caccia,  id. 

Cambiale  -  carattere  ed  importanza  della 
cambiale,  878;  -  confronti  coll'assegno 
(tratta),  e  collo  check,  879. 

Camera  della  sommaria  -  attribuzioni  e 
competenza  di  questo  istituto  in  Na- 
poli, 295. 

Camere  -  specie  di  rappresentanza  degli 
interessi,  232;  -  loro  scopo  e  compe- 
tenze, id.  ;  -  cenno  di  questi  istituti  in 
Inghilterra,  in  Francia,  in  Germania, 
233;  legge  italiana  6  luglio  1862  sulle 
camere  di  commercio  e  d'arti,  id. 

Camere  di  commercio  -  a  che  epoca  rì- 
salgono,  946;  -  loro  attribuzioni  e  com- 
petenze, id. 

Capitalismo  -   concetto  generale,  1021. 

Capitalizzazione  -  cenno  del  sistema  so- 
ciale della  capitalizzazione,  1018;  -  il 
capitale  fondiario,  1019;  -  il  sistema 
consorziale  delle  casse  di  soccorso, 
102U:  -  importanza  sociale  di  queste 


casse,  1021;  -  la  caj^italizzazio 
ciale,  1022;  -  le  casse  di  prestito 
di  risparmio,  e  le  assicurazioni  s 
1023. 

Carceri  -  Tigiene  delle  carceri  (vedi 
sanitaria). 

Carestia  -  nozione  economica,  967  ; 
epoche  distinte  della  polizia  dei 
restia,  968;  -  la  scuola  di  A 
Smith,  id. 

Carlomagno  -  sua  prescrizione  re 
alle  assemblee,  294:  -  il  meravi 
indirizzo  dato  all'istruzione  da  e 
monarca,  664. 

Carta  moneta  -  introduzione  della 
moneta  e  del  corso  foi*zoso,  103. 

Case  di  prestito  -  concetto  di  quesi 
tuti,  1023;  -  loro  scopo,  id.:  -  i 
di  pietà,  id. 

Cassazione  -  quali  attribuzioni  abbii 
ferita  la  legge  31  marzo  1877  alb 
sazione  di  Roma  relativamente  ai 
sibili  conflitti  tra  l' autorità  j^iudi; 
e  l'autorità  amministrativa.  501. 
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Casse  di  prestiti  -  su  che  poggiano,  879  ; 
caratteri  e  scopi  di  queste  associazioni, 
379  e  seg. 

Casse  di  risparmio  -  carattere  delle  casse 
di  risparmio  a  base  sociale,  388;  - 
questi  istituti  tendono  a  scomparire, 
perchè  sostituiti  dagli  istituti  pubblici 
aventi  lo  stesso  scopo,  id.;  -  impor- 
tanza delle  casse  di  risparmio,  1023. 

Casse  di  soccorso  -  che  cosa  sieno,  1020; 
-  loro  importanza  sociale,  1021. 

Catasto  (vedi  Ipoteche). 

Censimenti  -  importanza  della  dottrina 
dei  censimenti,  575  ;  -  le  constatazioni 
indirette  nel  secolo  XVIII,  576 ,  -  le 
constatazioni  statistiche  dei  tempi  mo- 
derni, 577. 

Chiesa  anglicana  -  la  resistenza  opposta 

-  contro  i  fautori  delFistruzione  popo- 
lare, 679. 

Chiese  -  considerate  come  enti  locali  au- 
tonomi nel  periodo  feudale  (vedi  Corpi 
amministrativi  autonom i). 

Circolazione  -  i  mezzi  di  circolazione, 
concetto  generale,  835  ;  il  sistema  dei 
pesi  e  misure,  836;  -  il  sistema  mone- 
tario, 841. 

Città  -  la  vecchia  città  e  la  città  nuova, 
come  forme  di  amministrazione  locale 
in  Germania,  289. 

Civitas  -  la  comunità  del  periodo  delle 
caste,  272. 

Clemente  Vili  -  crea  la  delegazione  del 
buon  governo  nel  1592,  295;  -  com- 
petenza di  questa  delegazione,  id. 

Club  '  le  disposizioni  speciali  delle  leggi 
28  lugHo  1848  e  19  giugno  1849,  re- 
lative ai  club  in  Francia,  341. 

Colonizzazione  -  importanza  del  problema 
della  colonizzazione  interna  in  Italia, 
594  -  il  problema  della  colonizzazione 
estema  in  relazione  coi  problemi  del- 
l'emigrazione e  dell'immigrazione,  599. 

Comandante  di  guena  o  generale  in  capo 
(vedi  Armata). 

Commessi  viaggiatori  -  concetto  ed  at- 
tribuzioni, 949. 

Comitati  scolastici  -  attribuzioni  e  ca- 
rattere  di  questo  istituto  in  Inghil 
terra,  679. 

Commercio  -  il  compito  dello  Stato  nel 
conmiercio  sociale,  e  triplice  modo  di 
rispondere  a  questo  compito,  806;  - 
il  concetto  economico  del  commercio, 
943;  -  le  tre  grandi  epoche  della  storia 
del  commercio,  944  ;  -  organizzazione 


amministrativa  del  commercio,  945;  - 
gli  enti  di  questa  organizzazione  e  loro 
attribuzioni.  946;  -  organizzazione  giu- 
ridica del  commercio,  id.  ;  -  gli  affari 
0  gli  atti  commerciali,  e  le  imprese 
commerciali,  947;  -  la  merce,  concetto 
dei  campioni,  delle  mostre,  delle  ordi- 
nazioni, delle  consegne,  949;  -  gli 
agenti  di  commercio,  i  commessi  viag- 
giatori, i  mediatori,  loro  attribuzioni, 
id.  ;  -  il  commercio  dei  valori,  950;  - 
il  sistema  delle  borse,  951. 

Common  Cotmcil  -  attribuzioni  di  questo 
consiglio  generale  in  Inghilterra,  282. 

Compagnie  -  carattere  di  queste  istitu- 
zioni e  confronti  con  i  consorzi  e  le 
associazioni,  359;  -  cenno  delle  com- 
pagnie esistenti  nell'epoca  presente,  id. 

Competenza  amministrativa  -  concetto 
generale,  483  ;  -  la  competenza  nei  rap- 
porti delle  autorità  verso  lo  Stato,  e 
quella  delle  stesse  autorità  verso  i  sin- 
goli cittadini,  484;  dal  primo  rapporto 
sorge  il  diritto  della  controversia  e  del 
coìiflitto  di  competenza,  id.  ;  -  quando 
si  tratti  di  controversia  di  competenza, 
quando  di  conflitto,  chi  è  chiamato  a 
decidere  nel  primo  caso,  chi  nel  se- 
condo, 484  e  seg.  ;  -  dal  secondo  ge- 
nere di  rapporti  nasce  Vazione  ed  il 
ricorso  per  il  regolamento  della  com- 
petenza, 485;  -  concetto  diverso  del- 
1*  azione  dal  ricorso ,  quando  sorga 
l'uno,  quando  sorga  l'altro,  486;  -  a 
chi  spetti  il  decidere  in  un  caso  e  nel- 
l'altro, id. 

Comune  -  come  eserciti  lo  Stato  il  diritto 
di  alta  sorveglianza  sui  comuni  e  sagli 
altri  corpi  aventi  un'Amministrazione 
autonoma,  77;  -  cenno  storico  delle 
Amministrazioni  autonome,  198;  - 
scopo  delle  comunità,  202  ;  -  concetto 
vero  e  perfetto  del  corpo  amministra- 
tivo, id.:  -  elementi  organici  delle  co- 
munità, 203:  -  il  comune  come  forma 
fondamentale  dei  corpi  amministrativi 
locali,  205;  -  concetto  della  personalità 
giuridica,  20H:  -  a  quali  enti  è  con- 
cessa la  personalità  giuridica,  211;  - 
il  diritto  costituzionale  degli  enti  am- 
ministrativi, 213;  -  il  diritto  ammini- 
strativo di  tali  enti  (competenza,  au- 
tonomia), 215  e  seg.:  -  l'alta  sorve- 
glianza dello  Stato  (concetto  e  diritto 
del  potere  sorvegliante),  221  :  -  defi- 
cienza di  studi  relativi  alla  natura  od 
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essenza  giuridica  del  comune  in  gene-  ' 
rale,  265  ;  -  concetto  e  natura  giuridica  i 
del  comune,  267;  -  il  sentimento  di 
appartenenza  al  luogo  natio  è  uno  dei 
principali  fattori  della  comunità,  id.  - 
in   che   consista  l'autonomia  del  co- 
mune, 268;   -  conseguenze  derivanti 
dalla  natura  giuridica  della  comunità, 
270  ;  -  organizzazione  storica  dell'au- 
toamministrazione comunale.  271;   - 
la  comunità  dell'epoca  gentilizia,  272; 
la  comunità  del  periodo  delle  caste, 
id.;  -  il  comune  di  campagna,  276;  - 
r  organizzazione    comunale    inglese  , 
278;  -  la  condizione  giuridica  del  co- 
mune in  Francia  prima  della  rivolu- 
zione, 283;  -  l'organizzazione  comu- 
nale del  1789  in  Francia,  285;  -  mo- 
dificazioni  apportate    nel   1793,   nel 
1795,  e  dalla  legge  napoleonica  del 
1800,  id.;  -ulteriori  modificazioni  dopo 
la  rivoluzione  del  1830  e  dopo  quella 
del  1848,  286;  -  le  leggi  del  1867  e 
e  del  1870,  id.  ;  -  riorganizzazione  del- 
l'Amministrazione  locale   in  Francia 
dopo  la  restaurazione  della  terza  re- 
pubblica, id.;  -  caratteri  dell'Ammini- 
strazione locale  in  Germania,  288;  - 
sviluppo  storico  e  notevoli  dififerenze 
colle  Amministrazioni  locali  degli  altri 
paesi,  288  e  seg.  ;  -  le  comunità  ger- 
maniche nell'epoca  dell'ordinamento 
gentilizio,  289;  -  le  stesse  comunità 
nelle  epoche  posteriori,  id.  :  -  le  leggi 
relative  emanate  nei  singoli  Stati  ger- 
manici, 292  e  seg.;  -  svolgimento  sto- 
rico del  concetto  dell'autoaniministra- 
zione  locale  in  Italia,  294:  -  le  leggi 
attuali   relative    all'  Amministrazione 
comunale,  296  :  -  il  sistema  del  diritto 
comunale  in  Italia,  297  ;  -  la  costitu- 
zione comunale  in  Italia,  id.  :  -  il  di- 
ritto  di  cittadinanza  comunale,  298; 
-  rorganizzazione  costituzionale  della 
comunità,   f^^Ol:   -    l'Amministrazione 
comunale,  304:  -  il  diritto  di  esecu- 
zione della  comunità.  .*^04  e  seg.:  -  il 
diritto  amministrativo  della  comunità 
in  sfiiso  stretto,  oOf):  -  rAmministra- 
zion^^   Jinanziaria   ào\  romune,   id.  :    - 
rAmmiìiistrazioiip  della  j^'iustizia  nella 
comunit.i,   310:   -  l'Amministrazione 
intf^rna  <b'lla  comunità,  oli:   -    il   co- 
mune (li  fronte  allo  Stato.  «^jII  e  setr. 
Comuni  -  c»'nno  'Icllo  splendido  j>erio<lo 
dei  conuiui  italiani.  294:  -  differenza 


delle  comunità  cittadine  daÙe  corno 
nità  di  campagna,  id. 
Comunicazione  (mezzi  di)  -  i  mezzi  d 
comunicazione  come  oggetto  della  ecc 
nomia  di  Stato,  806  ;  -  economia  ài 
mezzi  di  comunicazione  e  di  trasportr 
811;  -  tre  categorie  dì  mezzi  di  eonn 
nicazione,  814;  -  strade  ordinarie,  dai 
sificazione,  organamento  dell' Amm 
nistrazione  stradale,  il  correspettii 
per  l'uso  delle  strade,  la  nornudizzs 
zione  delle  strade,  814  e  seg.:  -  po6i 
e  telegrafi,  classificazione  e  di^ 
zione  delle  varie  parti  della  rete, 
monopolio  del  trasporto,  le  tariffe,  82^ 
classificazione  delle  ferrovie,  825: 
necessità  dell'intervento  dello  Stat 
826;  -  le  intraprese  regolate,  le  coi 
cessioni,  829;  -  correlativi  della  con 
cessione  :  servizi  speciali  per  iscopi  d€ 
l' Amministrazione  dello  Stato,  e  d 
terminazione  della  tariffa,  831  ;  - 
tariffe  massimali  e  la  revisione  perù 
dica,  id. 

Comunità  (vedi  Comune)  -  confronti  t 
la  comunità  locale  e  la  comunità  amm 
nistrativa,313:  -  caratteri,  costitozioi 
ed  Amministrazione  della  comuni] 
amministrativa,  314  e  seg.  ;  -  la  legj 
10  febbraio  1889  relativa  alla  coro 
nità  amministrativa,  315;  -  tre  fon 
caratteristicbe  della  comunità  (coro 
nità  di  villaggio,  comunità  gentiliz 
e  comunità  di  vocazione)  333:  -  il(i 
ritto  del  consenso  matrimoniale  nel 
singole  comunità,  552. 

Concilia  (o  conventus)  -  loro  attribnzioi 
294. 

Concilio  di  Trento  -  le  disposizioni  em 
nate  sul  modo  di  tenere  i  libri  eoe) 
siastici  relativi  ai  battesimi  ed  ai  ni 
t rimoni,  537. 

Conflitto  di  competenza  amministratiTi 
(vedi  Competenza  amministratira). 

Congressi  -  cenno  dei  congressi  inten 
zionali  degli  operai,  1017. 

Consigli  -  specie  di  rappresentanza  dei 
interessi  in  senso  proprio.  2-^0:  -lo 
onorine,  natura  e  oonipetenza,  id.: 
rons{(jIi  in  Francia,  in  iDOfbilterra. 
Germania.  231. 

Consi<.rliere  delegato  -  >ue  attribuzio 
268. 

Consiglio  accademico  -  da  <-bi  è  cniipO' 
e  le  attribuzioni  del  Cmisiijiio  aocv 
mico  delle  Università.  714. 
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comunale  -  carattere  di  questo 
.0,  sue  atribuzioni,  numero  dei 
embri,  302. 

d'Amministrazione  delle  asso- 
i  (vedi  Associazioìit)  -  respon- 
.   del  Consiglio  d'Amministra- 

dei  ministri  -  sua  natura  e  fiin- 
431. 

di  facoltà  -  competenze  ed  at- 
oni di  questo  istituto  nelle  Uni- 
italiane,  714. 

di  Stato  -  il  Consiglio  di  Stato 
done  alle  funzioni  della  Corona, 
necessità  di  questo  istituto,  167; 
libuzioni  relativamente  alla  le- 
)ne_,  id.  ;  -  suo  compito  come  su- 
tribunale amministrativo,  id.;  - 
storico  di  questo  istituto,  168; 
sezione  del  Consiglio  di  Stato 
ttribuzioni,  172  ;  competenza  di 
sezione  giudicante  come  tribù- 
cassazione  e  come  tribunale  di 
,  502. 

provinciale  -  sue  attribuzioni, 
leggi  relative,  id. 
sanitario  provinciale  -  sue  at- 
oni, 615. 

)  scolastico  -  il  Consiglio  scola - 
el  Paese,  quello  distrettuale,  e 
locale  in  Austria,  681. 
•  superiore  di  sanità  -  sue  attri- 
i.  615. 

sue  attribuzioni  come  organo 
ita  internazionale  di  un  popolo, 

! 
-  punti  di  contatto  colle  asso-  | 
i  3r>8  :  -  carattere  di  questi  isti-  | 
1.  :  -  due  categorie  secondo  lo  | 
consorzi  amministrativi  e  con-  \ 
1  senso  stretto),  id.  ;  -  i  consorzi 

lilterra,  in  Germania,  in  Italia,   ' 

1 

scolastici  -  da  chi  sono  costi-  | 
òmpito  ed  attribuzioni  di  questi  \ 
in  Prussia,  675. 
la  cont^^a  inglese  è  una  divisione 
nt«    soltanto   l' ordinamento   e 
nistrazione  della  giustizia,  256; 
-)  storico  di  questo  istituto,  id.  ; 
i  della  contea,  id. 
)so  amministrativo  -  (vedi  Tri- 
ammi  ni  sfratici). 

rsia  di  competenza  amministra-  1 
(vedi  Competenza  amministra- 


Conventi  -  cenno  storico  di  questi  enti 
nel  periodo  feudale  (vedi  Corpi  ammi- 
nistrativi autonomi), 

Conventus  (vedi  Concilia), 

Convenzione  -  la  convenzione  di  Pietro- 
burgo relativa  al  divieto  di  usare  in 
guerra  materie  fulminanti  o  infiamma- 
bili, 609;  -  la  convenzione  di  Ginevra 
relativa  al  trattamento  dei  feriti  in 
guerra,  id. 

Convocato  -  poteri  accordati  a  questo 
istituto  del  regno  lombardo-veneto 
sotto  la  dominazione  austriaca,  296. 

Corona  -  posizione  giuridica  della  Co- 
rona nello  Stato  costituzionale,  151;  - 
cenno  storico  della  distinzione  del  po- 
pò tere  regio  (Corona)  dal  governo,  id.; 

-  la  Corona  come  capo  del  potere  ese- 
cutivo, 153;  le  singole  parti  della  Co- 
rona, 153  e  seg.;  -  posizione  costitu- 
zionale della  Corona  in  Inghilten*a, 
Germania  e  Francia,  155  ;  -  il  potere 
personale  del  Re,  154  :  -  Gabinetto  e 
Corte,  161  ;  -  le  dignità  ed  onorificenze 
pubbliche,  162  e  seg.;  -  l'esercito,  164: 

-  il  Consiglio  di  Stato,  166. 

Corpi  amministrativi  autonomi  -  nozioni 
e  principi  generali,  233  :  -  loro  svolgi- 
mento storico,  234:  -  corpi  locali  au- 
tonomi nel  periodo  gentilizio  (vil- 
laggio, marca,  gau),  236;  -  nel  periodo 
feudale  (antichi  villaggi  gentilizi,  si- 
gnorie locali,  chiesa,  università,  fonda- 
zioni, abbazie,  conventi,  provincia), 
237  ;  -  due  principi  universali  comuni 
a  questi  corpi,  238;  -  come  e  quando 
sorga  lo  Stato  di  fronte  a  tutti  i  detti 
corpi  amministrativi,  238  e  seg.;  - 
lotta  dello  Stato  contro  il  predominio 
dei  corpi  amministrativi,  239;  -  tre 
epoche  distinta  attraverso  le  quali  lo 
Stato  raggiunse  l'unificazione  dei  po- 
teri  e  delle  funzioni  pubbliche,  id. . 

-  condizione  giuridica  dell'autoammi- 
nistrazione in  Europa,  243;  -  il  sistema 
dei  corpi  amministrativi  autonomi , 
247  (vedi  Provincia)  -  (vedi  Comune): 

-  corporazioni  e  fondazioni,  316;  -  le 
associazioni,  320:  -  sistema  delle  asso- 
ciazioni, 357;  -  varie  forme  di  associa- 
zioni, 360. 

Corporazione  -  come  eserciti  lo  Stato  il 
diritto  di  alta  sorveglianza  sulle  cor- 
porazioni e  sugli  altri  corpi  aventi  una 
Amministrazione  autonoma,  77;  -  la 
corpotazione  come  fonna  fondamen- 
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Diplomazia  -  è  uno  degli  organi  della 
vita  internazionale  di  un  popolo,  87  ;  - 
sua  divisione  in  due  rami  :  anibascieria 
e  consolato,  SH;  -  compito  di  questi 
due  rami,  id. 

Diritto  (  sistema  del)  -  principio  del  si- 
stema, 127  ;  -  elementi  del  sistema  (di- 
ritto costituzionale,  diritto  civile,  di- 
ritto amministrativo),  1J9  e  seg.:  - 
Amministrazione  del  diritto,  185;  -  la 
formazione  del  diritto,  l'M. 

Diritto  amministrativo  -  concetto  del  di- 
ritto amministrativo,  17;  -  processo 
di  formazione  del  diritto  ammini.-^tra- 
tivo,  18:  -  diritto  amministrativo  di 
fronte  alla  scienza  dello  Rtato,  lOe  seg.; 
due  periodi  della  foniiazione  di  questo 
diritto,  21  ;  -  diritto  amministrativo 
costituzionale,  23:  -  due  epoche  di 
questo  diritto,  28  :  -  origine  del  diritto 
amministrativo  connine  a  quella  del 
diritto  costituzionale,  25:  -  elementi 
che  concorrono  alla  formazione  del  di- 
ritto amministrativo,  83:  -  concetto 
del  diritto  amministrativo  civile  o  di- 
ritto privato  amministrativo,  138:  - 
differenze  tra  diritto  privato  e  diritto 
civile  amministrativo,  184:  -  il  diritto 
amministrativo  degli  enti  amministra- 
tivi (competenza,  autonomia,  e  l'alta 
sorveglianza  dello  Stato),  215  e  seg. 

Diritto  amministrativo  rhilr  -  concetto 
j?enerale,  586;  -  ordinamento  dei  re- 
gistri di  stato  civile,  id.:  -  da  quali  fe- 
nomeni è  costituito  il  iHorimento  della 
popolazione,  id.  ;  storia  dei  registri 
dello  stato  civile,  587  ;  -  diritto  matri- 
moniale e  suo  sviluppo  storico,  548  : 
-  Tordinamento  anmiinistrativo  della 
popolazione.  55t>. 

Diritto  amministrativo  delle  associazioni 
(vedi  Associazioni). 

Diritto  amministrativo,  in  senso  stretto, 
delia  comunità  -  come  venga  esercitato 
questo  diritto  rispetto  all'Amministra- 
zione finanziaria  del  comune,  806. 

Diritto  civile  -  concetto  del  diritto  civile, 
180  :  -  su  che  è  fondato  il  diritto  ci- 
vile, id.:  -  divisione  in  diritto  penale 
e  in  diritto  privato,  id.:  -  la  medicina 
legale  nel  campo  del  diritto  civile,  616. 

Diritto  costituzir)nale  -  diritto  ammini- 
strativo costituzionale .  28  :  -  due 
epoche  di  cpiesto  diritto,  28:  -  origine 
del  diritto  costituzionale  comune  a 
quella  del  diritto  amministrativo,  25  ; 


che  cosa  sia  la  costituzione  e  il  diritto 
costituzionale,  129;  -  su  che  si  fonda 
il  diritto  costituzionale.  180;  -  spei-iale 
giurisdizione  in  materia  di  diritto  co- 
stituzionale, 140:  -  il  diritto  costitu- 
zionale degli  enti  amministrativi.  218. 

Diritto  costituzionale  delle  associazioni 
(vedi  Assonaziofii). 

Diritto  d'azione  amministrativa  -  a  chi 
spetta,  476;  -  condizioni  necessarie 
per  esercitare  tale  «liritto.  477:  ele- 
menti necessari,  id.:  procedimento  re- 
lativo, 479. 

Diritto  della  stampa  (v(»di  StanifHt). 

Diritto  dello  associazioni  (vedi  Associa- 
zioni), 

Diritto  delle  genti  -  fa  duopo  distinguerlo 
dal  diritto  internazionale,  S2:  cenno 
storico  di  questo  diritto,  S8:  elementi 
del  sistema  del  diritto  delle  genti  puro, 
88. 

Diritto  di  alta  sorveglianza  -  Tius  su- 
premae  inspectionis  si  manifesta  nelle 
due  forme  di  controllo,  e  di  sovrinten- 
denza, 76  ;  -  ceimo  storico  di  questo 
diritto,  id.;  -  sistema  del  diritto  costi- 
tuzionale di  alta  sorveglianza.  77;  - 
l'esercizio  di  tale  diritto  rispetto  ai 
coqu  aventi  un'Amministrazione  au- 
tonoma, 77  o  seg.;  -  elementi  diversi 
di  tale  diritto,  221;  -  diritto  di  infor- 
mazione e  di  avviso,  id.  ;  -  diritto  di 
comando  e  di  costrizione,  222:  -  ne- 
cessità di  (juesto  diritto,  228:  -  la  di- 
chiarazione di  nullit^i,  la  proibizione, 
la  sospensione,  lo  scioglimentx),  223:  - 
la  responsabilità  del  governo,  224. 

Diritto  di  cittadinanza  -  in  che  consista 
questo  diritto.  298  ;  -  sua  divi.sione  in 
diritto  di  residenza  e  diritto  di  cittii- 
dinanza  in  senso  stretto,  298  e  seg.  :  - 
h»  condizioni  ne(!essarie  per  godere  il 
diritto  di  cittadinanza,  299;  -  fonna 
con  cui  viene  esercitato  800. 

l>iritto  di  esecuzione  -  in  che  consista 
questo  diritto  della  comunità,  804;  - 
divisione  in  diritto  intenio  di  esecu- 
zione, e  diritto  di  esecuzione  ufticiale, 
8(  )5. 

Diritto  di  polizia  -  principio  fondamen- 
tali»' di  (piesto  diritto,  51:  concetto  ed 
elementi  sistematici  del  diritto  univer- 
sale di  polizia,  58:  -  concetto  univer- 
sale del  diritto  nniversah^  della  polizia 
amministrativa,  55  ;  -  sistema  dei  prov- 
vedimenti di  polizia  distinti  dal  diritto 
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del  regime  doganale,  id.,;  -  le  tariffe 
doganali,  i  porti  franchi,  i  magazzini 
di  deposito,  i  crediti  doganali,  955;  - 
le  prescrizioni  penali,  956. 
Donne  -  il  lavoro  delle  donne  e  dei  fan- 
ciulli (vedi  Lavoro), 


Dacati  -  considerati  come  enti  ammini- 
strativi, 294  :  -  le  loro  assemblee  e  le 
loro  attribuzioni,  id. 

Duchi  -  considerati  come  capi  delle  Am- 
ministrazioni locali  nell'epoca  barba- 
rica, 294. 


Economia  dello  Stato  -  speciale  carattere 
che  la  distingue  dalla  economia  indi- 
viduale, 104  ;  -  rapporto  che  intercede 
tra  la  economia  dello  Stato  e  quella 
individuale,  105;  -  la  sanità  pubblica 
in  relazione  all'economia  popolare  e 
dello  St>ato,  012;  -  le  entrate  e  le 
spese  nel  bilancio  della  sanità  pub- 
blica, 613. 

Economia  rurale  -  concetto  generale,  907; 
-  organi  dell' Amministrazione  econo- 
mico-rurale,  909  ;  -  TAmministrazione 
e  la  divisione  della  proprietà  fondiaria, 
911  ;  -  in  quanti  modi  possa  aver  luogo 
la  divisione  della  proprietà,  914;  -  i 
mezzi  di  protezione  e  d'incoraggia- 
mento dell'economia  rurale,  915. 

Educazione  -  concetto  generale  e  rela- 
zioni coiristruzione,  662  ;  -  cenno  sto- 
rico della  vita  spirituale  dei  popoli, 
663;  -  sistema  dell'attività  civile  ed 
•educativa  dello  Stato,  668  ;  -  compito 
dello  Stato  in  corrispondenza  al  nuovo 
e  più  largo  concetto  della  atti\'ità  ci- 
vile ed  educativa,  669  ;  -  i  tre  campi 
dell'attività  educatrice,  id.  ;  -  cenno 
del  sistema  dell'attività  educatrice  nei 
principali  paesi  d'Europa,  670. 

Emigrazione  -  prìncipi  generali  sui  quali 
si  fondano  i  fenomeni  della  immigra- 
zione, dell'emigrazione  e  della  coloniz- 
zazione, 587  ;  -  relazioni  del  fenomeno 
dell'emigi-azione  coll'ordin amento  so- 
ciale, 594  ;  -  il  sistema  dell'emigrazione 
nei  diversi  periodi  storici,  595;  -  prov- 
vedimenti intesi  a  promuovere  l'emi- 
grazione, 599;  -  provvedimenti  intesi 
ad  impedire  l'emigrazionne,  id.  ;  -  re- 
lazione dell'emigrazione  col  problema 
della  colonizzazione,  id.  ;  -  il  principio 
della  libertà  d'emigrazione  nei  tempi 
moderni,  600:  -  limitazioni  a  tale  di- 
ritto, 601  ;  -  la  protezione  degli  emi- 


granti, id;  -  la  legislazione   italiana 
sull'emigrazione,  602. 

Ente  amministrativo  (vedi  Comune  e  Pro- 
vincia) -  il  diritto  costituzionale  degli 
enti  amministrativi,  213  ;  -  il  diritto 
amministrativo  degli  stessi  enti,  214  : 
-  concetto  e  limiti  della  competenza, 
215;  -  l'autonomia,  concetto  della 
stessa,  e  limitazioni,  216;  -  l'alta  sor- 
veglianza dello  Stato,  218  (vedi  Corpi 
ammin istrativi  autonomi). 

Epidemie  (vedi  Polizia  sanitaria). 

Esercito  -  l'esercito  e  la  difesa  nazionale, 
91;  -  concetto  moderno  dell'esercito, 
id.  ;  cenno  storico  dell'esercito  in  rela- 
zione ai  tre  ordinamenti  sociali,  92;  - 
fa  duopo  distinguere  l'esercito  dall'ar- 
mata, 94  :  -  rapporti  fra  la  costituzione 
e  l'esercito,  95  ;  -  leggi  relative  all'e- 
sercito, 96  ;  -  l'Amministrazione  mili- 
tare e  il  ministero  della  guerra  e  della 
marina,  97;  -  principale  dovere  del 
ministro  della  guerra,  id.;  -  lo  stato 
maggior  generale,  98  e  seg.  -  suo  com- 
pito esclusivo,  165;  -  il  comando  su- 
premo dell'  esercito  spetta  al  Re,  165 
e  seg.  ;  -  la  dottrina  della  sanità  pub- 
blica nell'esercito,  caratteri  speciali  di 
questa  dottrina,  610  ;  -  la  sanità  del- 
l'esercito in  tempo  di  guerra,  la  croce 
rossa,  611:  -  la  sanità  dell'esercito  in 
tempo  di  pace,  612. 

Esposizioni  -  cenni  di  questa  istituzione 
pubblica  di  cultura,  728. 

Espropriazione  -  concetto  scientifico  del- 
l'espropriazione in  senso  lato,  891;  - 
basi  e  giustificazione  dell'espropria- 
zione, 892:  -  regole  relative,  893;  - 
forma  speciale  di  espropriazione,  che 
costituisce  un  diritto  di  necessità  po- 
litica, 895:  -  limitazioni,  896. 

XVa/s  -  cenno  storico  di  questa  rappre- 
sentanza territoriale,  257. 
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Fabbriche  -  il  regime  delle  fabbriche, 
941  ;  -  il  diritto  industriale  di  fabbrica, 
942:  -  le  due  specie  di  provvedimenti 
di  tale  diritto,  id. 

Fahuìae  -  carattere  di  queste  adunanze, 
e  membri  che  le  presiedevano,  294. 

Facoltà  -  le  facoltà  francesi  corrispon- 
dono alle  nostre  Universi tìi,  671. 

Fanciulli  -  lavoro  delle  donne  e  dei  fan- 
ciulli (vedi  Lavoro). 

Farmacisti  -  compito  dello  Stato  di  prov- 
vedere e  di  regolare  l'esercizio  di  questa 
professione,  651;  -  il  libero  esercizio 
delle  farmacie  ed  il  sistema  delle  con- 
cessioni, id.;  -  norme  legislative  vigenti 
nei  vari  paesi,  652. 

Ferraris  -  come  consideri  la  scienza  del- 
TAmministrazione,  505;  -  divisione 
della  detta  scienza  secondo  lo  stesso 
scrittore,  id. 

Ferrovie  -  classificazione  in  ferrovie  prin- 
cipali, secondarie  o  laterali,  e  ferrovie 
vicinali  e  locali,  825  ;  -  rapporto  delle 
ferrovie  coll'Amministrazione  centrale 
e  locale,  id.  ;  -  il  monopolio  dell'in- 
dustria ferroviaria,  necessità  dell'in- 
tervento  dello  Stato,  826;  -  ferro\'ie 
private  0  ferrovie  di  Stato  ?,  827  :  -  le 
intraprese  regolate,  le  compagnie  fer- 
roviarie, 828:  -  la  concessione,  e  le 
compagnie  concessionarie,  821*;  -  la 
costruzione  e  l'esercizio  delle  ferro%ne 
pubbliche  secondo  la  legge  italiana,  id.; 
la  limitazione  della  durata  delle  con- 
cessioni, 830:  -  gli  obblighi  delle  com- 
pagnie, correlativi  alla  concessione, 
alcuni  relativi  a  servizi  speciali,  altri 
alle  tariffe,  831  :  -  le  tariffe  massimali 
e  la  loro  periodica  revisione,  id.;  -  le 
prescrizioni  della  convenzione  relative 
alla  normalizzazione  degli  impianti,  id.; 
la  partecipazione  dello  Stato  alla  for- 
mazione (lei  capitale  delle  ferrovie  pri- 
vate. 832  :  -  tendenza  ad  un  ordina- 
mento unitario  dei  mezzi  ferroviari  di 
conuuiicazione  e  di  trasporto,  834. 

Feste  -  ];i  ix.lizia  delle  feste.  72r»:  -  la 
necessità  eti<-a  di  far  cessare  il  lavoro 
nei  Liioriii  tV-stivi,  727  :  -  la  stessa  <|ne- 
sti(.>iic  r<.)ii>i'I»i-;ita  «lai  lato  economico, 
id. 


Fichte  -  come  considerava  Tafficio  pub- 
blico, 184. 

Finanza  -  la  pubblica  finanza  e  la  scienza 
delle  finanze,  101;  -  cenno  storico  della 
finanza,  id.  :  -  concetto  e  principi  fon- 
damentali della  scienza  delle  finanze, 
104  ;  -  la  finanza  in  relazione  alla  co- 
stituzione, 105  ;  -  la  finanza  e  il  potare 
esecutivo,  la  giustizia  finanziaria  e  \k 
Corte  dei  Conti,  108:  -  l'Amministn- 
zione  finanziaria,  109  ;  -  le  entrate  dello 
Stato  (patrimonio  dello  Stato,  le  tasse, 
le  regalie,  le  imposte),  110  e  seg.  ;  -  il 
credito  dello  Stato  e  il  debito  pubblicc». 
120;  -  le  spese  123. 

Fondazioni  -  cenno  storico  di  questo 
ente  nel  periodo  feudale  (vedi  Corpi 
amministrativi  autoftomi):  -  che  cosa 
sia  la  fondazione,  318;  influenza  di 
questi  istituti  suiroi-dinamento  sociale. 
id.;  -  importanza  delle  opere  pie  e  degli 
istituti  elemosinieri,  id:  -  rioi^nizza- 
zione  di  tali  istituti  in  Italia  e  ìeg^ 
relativa,  319;  -  le  fondazioni  in  rela- 
zione air  Amministrazione  economica 
sociale,  987. 

Foreste  -  il  regime  forestale,  903;  •  ca- 
rattere e  storia  di  questo  regime,  W-J: 
-  duplice  compito,  del  diritto  forestale. 
905  ;  l'Amministrazione  forestale.  i«i 

Francia  -  cenno  storico  <lella  prerogativa 
regia  in  questo  paese,  157  :  -  confronto 
colla  prerogativa  regia  deiringhilt^nra. 
id.  ;  -  il  sistema  delle  dignità  ed  onon- 
ficenze  pubbliche,  164:  -  cenno  storico 
del  Consiglio  di  Stato,  1(>8  :  -  concetto 
dell'ufficio  pubblico,  183  ;  -  la  nomimi 
degli  impiegati,  189:  -  le  rappresen- 
tanze degli  interessi  (consigli  e  camere •. 
231  e  seg,;  -  cenno  storico,  natura. at- 
tribuzioni e  competenza  del  dip^i- 
mento,  257  :  -  condizione  giuridica  d^: 
comuni  prima  della  rivoluzione.  -'^•^: 
l'organizzazione  comunale  del  1'^^- 
modificazioni  successive  tino  al]aleL'L> 
napoleonica  del  1800,  285:  -  ulterii-r: 
modificazioni  dopo  la  rivoluzic-HH  d»; 
1S80  e  dopo  quella  del  1^4s.  'l>^'r.  ■ 
le  leggi  del  1807  e  del  ls7n.  id.:  -rir''- 
ganizzazione  deirAnmiiiii^tra/ione  !• - 
cale  dopo  la  restaurazione  Mh  t'i-'- 
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repubblica,  id.  ;  -  il  diritto  di  riunione 
prima  della  rivoluzione,  339  ;  -  il  di- 
ritto di  riunione  durante  la  rivoluzione, 
340;  -  disposizioni  speciali  delle  leggi 
28  luglio  1848  e  19  giugno  1849  re- 
lative ai  club,  341  ;  -  le  norme  sancite 
relativamente  al  diritto  di  riunione 
dalla  legge  30  giugno  1881,  341;  -  ca- 
ratteri particolari  del  governo  francese 
nella  sua  organizzazione  amministra- 
tiva, 435:  -  caratteri  e  storia  dell'or- 
dinanza francese,  454;  -  la  giustizia 
amministrativa,  cenno  storico,  dispo- 
zioni relative  oggi  vigenti,  491;  -  cenno 
storico  dell'ordinamento  dei  registri 
dello  stato  civile,  540  ;  -  il  diritto  di 
appartenenza  alla  comunità,  573  ;  -  ca- 
ratteri che  distinguono  questo  diritto 
da  quello  degli  altri  paesi,  id  ;  -  T  Am- 
ministrazione della  pubblica  sanità, 
615;  -  rigiene  sanitaria  industriale, 
634  e  seg.  ;  criteri  che  regolano  l'ordi- 
namento dell'istruzione,  671;  -  TUni- 


versità  francese  è  un  concetto  ammi- 
nistrativo, non  vi  ^ono  vere  Università 
ma  solamente  facoltà,  id.;  -  cenno  sto- 
rico della  istruzione  popolare,  682  ;  - 
tre  specie  di  scuole  elementari  (scuole 
infantili,  scuole  elementari  superiori, 
scuole  d'apprendisaggio),  683;  -  a  chi 
possa  essere  affidato  T  insegnamento 
in  dette  scuole,  e  clii  debba  sostenerne 
gli  oneri,  id.  ;  -  l'istruzione  secondaria, 
()SS  ;  -  in  Francia  fu  prima  che  in  ogni 
altro  paese  sentita  l'importanza  della 
distinzione  dei  due  campi  dell'istru- 
zione, id.  ;  -  i  licei,  l'istituto,  le  scuole, 
la  scuola  politecnica,  689  ;  -  come  siano 
regolate  le  facoltà,  e  gli  altri  istituti 
d'insegnamento  superiore,  706;  -la  li- 
mitazione e  la  sorveglianza  degli  spacci 
e  del  commercio  dei  liquori.  724;  -  le 
disposizioni  penali  contro  V  ubbria- 
chezza,  725;  -  le  disposizioni  legislative 
sulla  stampa,  744  e  seg.  ;  -  le  assicura- 
zioni e  la  sor\'eglianza  dello  Stato,  794. 


(Gabinetto  e  Corte  -  cenno  storico  di 
queste  istituzioni,  161;  -  concetto  at- 
tuale delle  stesse  istituzioni,  id. 

Garelli  della  Morea  -  il  concetto  della 
scienza  dell'Amministrazione  secondo 
questo  scrittore,  506. 

Oau  (corpo  locale  autonomo  del  periodo 
gentilizio)  vedi  Corpi  amministrativi 
autonomi. 

<}erinania  •  cenno  storico  dell'istituzione 
regia  in  questo  paese,  158;  attuale  po- 
sizione costituzionale  della  Corona, 
159:  -  le  dignità  ed  onorificenze  pub- 
bliche, 164;  -  concetto  dell'ufficio  pub- 
blico, 183;  la  nomina  degli  impiegati, 
189;  -  le  rappresentanze  degli  interessi 
(consigli  e  camere),  231  e  seg.  ;  -  cenno 
storico  del  sistema  dell'organizzazione 
provinciale,  260  :  -  i  singoli  Stati  sono 
di  fronte  all'impero  altrettante  Pro- 
vincie, 262  ;  -  caratteri  dell'Ammini- 
strazione comunale,  288;  -  sviluppo 
storico  e  notevoli  differenze  colle  Am- 
ministrazioni locali  degli  altri  paesi, 
288  e  seg.  ;  -  le  comunità  germaniche 
nell'epoca  dell'ordinamento  gentilizio 
e  nelle  epoche  posteriori,  289;  -  le  leggi 
relative  alle  Amministrazioni  locali  nei 


singoli  Stati  gennanici,  292;  -  il  diritto 
di  riunione  nei  secoli  XVI,  XVII  e 
XVIII,  341  ;  -  mancanza  di  una  legis- 
lazione unica  relativamente  al  diritto 
di  riunione,  342;  -  le  legislazioni  spe- 
ciali relative  a  questo  diritto,  id.;  - 
caratteri  particolari  del  governo  ger- 
manico nella  sua  organizzazione  am- 
ministrativa, 436;  -  carattere  speciale 
assunto  dall'ordinanza  in  Grermania, 
456;  -  la  giustizia  amministrativa, 
cenno  storico,  ordinamento  odierno, 
493;  -  cenno  storico  dell'ordinamento 
dei  registri  dello  stato  civile,  539  ;  -  il 
diritto  del  consenso  matrimoniale  nelle 
singole  comunità,  552  ;  -  il  diritto  di 
appartenenza  alla  comunità,  570;  - 
l'Amministrazione  della  pubblica  sa- 
nità, 615;  -  l'igiene  sanitaria  indu- 
striale 634  e  seg.  ;  •  l'attività  di  coltura 
ha  caratteri  speciali,  672;  -  l'istruzione 
popolare  è  obbligatoria  in  tutti  gli 
Stati  della  Germania,  675  ;  -  i  consorzi 
scolastici  e  la  direzione  scolastica  in 
Prussia,  id.  ;  -  il  modo  di  provvedere 
alle  spese  scolastiche,  id.;  -  le  condi- 
zioni per  essere  nominati  maestri,  676; 
l'insegnamento  religioso,  677;  -  l'Ani- 


LVDICE  ÀNÀLITICO-ÀLFABETICO 


1047 


datore  della  teoria  dello  Stato  eademo- 
nistico,  514. 
Guerra  -  il  diritto  internazionale  intorno 
al  modo  di  far  la  guerra,  89  ;  -  il  di- 
ritto di  guerra  in  rapporto  colia  sanità 


pubblica,  G08;  -  come  sia  mutato  tale 
diritto,  609;  -  le  convenzioni  di  Pie- 
troburgo e  di  Ginevra  intomo  all'uso 
di  mezzi  micidiali,  e  al  trattamento  dei 
feriti,  id. 


Hegel  -  come  considerava  l'ufficio  pub- 
blico, 184. 
Hobbes  -  come  consideri  lo  Stato,  7;  -  la 


teoria  del  contratto  sociale  in  confronto 
al  potere  d'ordinanza,  446. 


I 


Igiene  sanitaria  -  concetto  generale,  627; 
•  relazioni  colla  polizia  sanitaria,  id.  ;  - 
il  compito  deirigiene  sanitaria  civile 
generale,  628;  -  concetto  dell'igiene 
dell'abitazione,  id.;  -  l'igiene  alimen- 
tare e  sue  partizioni  (igiene  dell'acqua, 
igiene  degli  alimenti,  igiene  dell'a- 
zienda domestica),  629;  -  igiene  sani- 
taria industriale,  concetto  ed  impor- 
tanza, 631;  -  diritto  sanitario  degli 
impianti  industriali,  633;  -  cenno  di 
questo  diritto  nei  vari  Stati  d'Europa, 
634;  •  diritto  sanitario  dell'esercizio 
industriale,  635  ;  -  partizioni  di  questo 
diritto,  id.;  -  diritto  sanitario  dei  la- 
voratori delle  industrie,  concetto  ge- 
nerale, 637;  -  la  giornata  normale  di 
lavoro,  639  ;  -  il  lavoro  delle  donne  e 
dei  fanciulli,  640;  -  disposizioni  legis- 
lative vìgenti  nei  siDgoU  Stati,  641  ;  - 
igiene  sanitaria  sociale,  concetto  gene- 
rale e  partizioni,  643;  -  igiene  delle 
abitazioni  operaie,  delle  scuole,  dei 
pubblici  edifìzi  e  delle  carceri,  644  ;  - 
la  tipica  legislazione  inglese  in  materia 
di  igiene  sociale  delle  abitazioni,  645  ; 

-  igiene  sociale  degli  alimenti,  646. 
Immigrazione  -  principi  generali  sui  quali 

si  fondano  i  fenomeni  della  immigra- 
zione, dell'emigrazione  e  della  coloniz- 
zazione, 587  ;  -  il  fenomeno  dell'immi- 
grazione durante  l'ordinamento  genti- 
lìzio, 588;  -  sistema  di  immigrazione 
speciale  ad  ogni  corporazione  nel  pe- 
riodo dell'ordinamento  feudale,  589; 

-  il  principio  ed  il  diritto  di  immigra- 
zione nel  periodo  dello  Stato  eudemo- 
nistico e  in  quello  dello  stato  di  po- 
lizia, 590;  -  cenno  dei  provvedimenti 
più  notevoli  presi  nel  secolo  scorso  ri- 
guardo all'immigrazione,  591  ;  -  i  prin- 
cipi sui  quali  si  fonda  il  nuovo  sistema 


deirimmigrazione,  592;  -  l'aumento 
medio  della  popolazione  in  Europa,  id.; 

-  provvedimenti  intesi  ad  impedire 
l'immigrazione,  e  ragioni  che  li  deter- 
minarono, 593  (vedi  Colonizzazione  ed 
Emigrazione), 

Imposta  •  come  sorse  e  si  sviluppò  il 
principio  dell'imposta,  102;  -  concetto 
e  definizione  dell'imposta,  114;  -  prin- 
cipi universali  dell'imposta,  115;  -  il 
sistema  delle  imposte,  116;  -  forme  e 
specie  dell'imposta  (imposte  dirette, 
indirette,  e  suddivisioni  :  imposta  sulla 
rendita,  imposta  sui  profitti,  imposta 
sugli  affari,  imposte  di  consumo,  im- 
poste di  godimento),  1 17  e  seg.  ;  -  l'im- 
posta sul  reddito  in  senso  stretto,  119; 

-  l'imposta  scolastica  in  Prussia,  675  ; 

-  chi  è  tenuto  a  pagarla  e  con  quali 
criteri  è  misurata,  id. 

Incendi  -  assicurazioni  contro  gli  incendi 
(vedi  Assicurazioni), 

Inchieste  (vedi  Rappresentanze  degli  in- 
teressi). 

Industria  -  igiene  sanitaria  industriale 
(vedi  Igiene  sanitaria). 

Industria-  il  regime  dell'industria,  917; 

-  principi  sui  quali  è  fondato,  918;  - 
cenno  storico,  919;  -  la  libertà  d'in- 
dustria, il  diritto  d'industria,  922  ;  - 
del  mestiere,  923;  -  del  diritto  indu- 
striale in  generale,  925  ;  -  del  diritto 
industriale  in  particolare,  929;  -  del- 
l'industria in  senso  stretto,  932;  -  prin- 
cipi generali  relativi  all'industria  cosi 
intesa,  933  ;  -  cenno  storico  dell'indu- 
stria, 934;  -  la  proprietà  industriale, 
937  ;  -  le  professioni  speciali,  940;  -  il 
regime  delle  fabbriche,  941  ;  -  il  diritto 
industriale  delle  fabbriche,  942. 

Inghilterra  -  posizione  costituzionale 
della  Corona  in  Inghilterra,  155;  -  la 


1048 


INDICE  AMAUTICO-ALFABBTICO 


prerogativa  regìa  nella  storia  dell'In- 
ghilterra,  156;  •  il  sistema  delle  di- 
gnità ed  onorificenze  pubbliche,  164; 
-  concetto  dell'ufficio  pubblico,  183  ;  - 
la  nomina  degli  impiegati,  189  ;  -  le 
rappresentanze  degli  interessi  (consigli 
e  camere),  231  e  seg.;  -  la  provincia 
non  esiste  che  nelle  colonie,  254;  -  na- 
tura e  concetto  della  contea  e  suo  svol- 
gimento storico,  256;  -  l'organizzazione 
comunale  inglese,  278  ;  •  i  perìodi  deUe 
costituzioni  locali,  delle  singole  incor- 
porazioni, dell'attuale  ordinamento, 
279  ;  -  differenze  tra  il  comune  di  cam- 
pagna e  quello  della  città,  280;  -  l'or- 
ganizzazione ecclesiastica  delle  par- 
rocchie, 281;  -  riforma  parlamentare 
del  1831  relativa  all'ordinamento  della 
locale  autoamministrazione,  282;  -  il 
diritto  di  riunione  non  ò  riconosciuto 
da  alcuna  legge,  ma  è  ritenuto  un  di- 
ritto naturale,  339;  -  le  due  leggi  di 
Giorgio  III  relative  alle  riunioni,  id.  ;  - 
caratteri  particolari  del  governo  in- 
glese nella  sua  organizzazione  ammi- 
nistrativa, 435;  -  caratteri  dell'or- 
dinanza inglése,  453;  -  la  giustizia 
amministrativa,  il  diritto  di  azione, 
l'autorità  giudicante,  le  norme  di  pro- 
cedura, 489;  -  cenno  storico  dell'ordi- 
namento dei  registri  dello  stato  civile, 
541;  -  il  diritto  di  appartenenza  alla 
comtmità,  570;  -  l'Amministrazione 
della  pubblica  sanità,  614;  •  il  Public 
Hecdth  Ad  (legge  sanità  pubblica), 
615;  -  l'igiene  sanitaria  industriale, 
634  e  seg.  ;  •  tipica  legislazione  di 
questo  paese  in  materia  di  igiei^  so- 
ciale delle  abitazioni,  645;  -  l'istruzione 
affidata  alla  libera  iniziativa,  la  man- 
canza di  un  ministero  dell'istruzione 
pubblica,  671;  -  la  scuola  popolare, 
678;  •  le  lotte  parlamentari  sostenute 
dai  fautori  dell'  istruzione  popolare 
contro  la  nobiltà  e  la  chiesa  anglicana, 
id.;  -  le  sovvenzioni  votate  dal  parla- 
mento, il  dipartimento  dell'istruzione, 
i  comitati  scolastici  (School  Board^)  e 
gli  ispettori  incaricati  di  sorvegliare  le 
scuole  sovvenzionate,  679;  -  come  sia 
regolato  Tinsegnamento  religioso  nelle 
scuole,  680;  -  l'obbligatorietà  dell'i- 
struzione popolare,  id.;  -  l'istruzione 
secondaria,  687  ;  -  la  nessuna  ingerenza 
dello  Stato  in  (|uesta  istruzione,  id.;  - 
le  li})ere  università   inglesi,  704;    -  il 


cancelliere,  il  vicecancelliere,  il  Con- 
siglio amministrativo,  i  direttori  di 
collegio,  professori  e  graduati,  loro 
attribuzioni  e  competenze,  705  ;  -  la  li- 
mitazione e  la  sorveglianza  degli  spacci 
e  del  commercio  al  minuto  dei  liqu(»i 
724  ;  -  le  disposizioni  delle  leggi  penali 
contro  l'ubbriachezza,  725  ;  -  le  di£^ 
sizionl  sulla  stampa,  741  e  seg. 

Inseg^mento  religioso  -  Tinsegnamento 
religioso  nella  scuola  popoUure  di  Ger- 
mania, 667;  -  come  sia  disciplinato 
questo  insegnamento  in  Inghilterra. 
680;  -  in  Austria  è  affidato  di  regola 
agli  ecclesiastiói,  681  ;  -  in  Francia  non 
ò  &tta  l'istruzione  religiosa  nelle 
scuole,  683. 

Intemperanza  -  la  polizia  dell'intempe- 
ranza (vedi  Polizia  dei  costumi). 

Invenzioni  -  il  diritto  di  invenzioni  e  sco- 
perte, concetto  generale,  937:  -  il  bre- 
vetto di  invenzione,  necessità  del  bre- 
vetto, 938  ;  -  la  legge  italiana  in  pro- 
posito, id. 

Ipoteche  -  grande  importanza  economica 
di  questi  istituti,  869  :  -  ì  conservatori 
delle  ipoteche,  id.  ;  -  il  funzionamento 
di  questa  istituzione,  871;  -  i  prìncipi 
di  legalità,  di  priorità,  di  spedalità  e 
di  pubblicità,  id. 

Ispettorato  delle  fobbriche  -  concetto  di 
questa  istituzione,  1010;  -  quale  do- 
vrebbe essere  il  suo  compito,  quale  è 
invece  praticamente,  1011  ;  -  i  Fadorif 
Inspectors  inglesi  in  confronto  degli 
ispettori  delle  altre  nazioni,  id. 

Istituti  curativi  -  concetto  generale,  658  ; 
istituti  curativi  pubblici  (ospedah,  ma- 
nicomi, istituti  di  maternità,  stabili- 
menti balneari),  654  :  -  istituti  curativi 
per  gli  infermi  poveri»  657  :  -  istituti 
curativi  di  speciali  associazioni,  658. 

Istituti  elemosinieri  (vedi  Fondazioni), 

Istituti  superiori  -  cenno  di  questi  istituti 
in  Italia,  711  e  seg. 

Istruzione  pubblica  -  concetto  generale, 
661  ;  -  relazione  tra  le  istruzioni  e  l'e- 
ducazione, 662;  -  cenno  storico,  nei 
paesi  dell'antico  Oriente,  nel  mondo 
antico  greco-romano,  663;  -  la  vera 
storia  dell'istruzione  a  partire  da  Car- 
lomagno,  664,  -  meraviglioso  indirizzo 
dato  all'istruzione  da  questo  monari'a. 
id.  :  -  lotta  tra  la  chiesa  e  la  scienza, 
le  Università  nel  medioevo,  665  ;  -  uel 
secolo  nostro,  667  :  -  principi  nei  quali 
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ssuine  il  carattere  dell'attività 
•>tato  del  secolo  XIX  nel  campo 
oltura,  id.:  -  sistema  dell'attività 
ed  educativa  dello  Stato,  668  ;  - 
iinpi  dell'attività  educatrice,  669; 
del  sistema  dell'atti vitìi  educa- 
ei  principali  paesi  d'Europa,  (»70: 
zione  lasciata  all'iniziativa  indi- 
e  in  Inghilterra,  e  la  mancanza 
sto  paese  di  un  ministero  della 
ica  istruzione,  id.  ;  -  criteri  op- 
seguiti  in  Francia,  671:  -  carat- 
eciali  dell'attività  di  coltura  in 
mia,  672:  -  scuola  popolare  o 
ione  elenuniare,  673;  -  come  sia 
t<i  l'istruzione  elementare  negli 
Iella  Germania,  675;  -  l'istruzione 
itare  in  Inghilterra,  678  :  -  in 
a,  680  ;  -  in  Francia,  682  :   -  in 

683;  -  istruzione  funzionale  o 
sionale,  684  :  -  concetto  di  questa 
one,  id.  :  -  l'istruzione  funzionale 
stica,  di  fronte  all'istruzione 
naie  pubblica,  685;  -  l'istruzione 
•atoria,  686:  -  carattere  degli  or- 
enti  dell'istruzione  funzionale  di 
»  secolo,  687  :  -  l'istruzione  clas- 
i  Inghilterra,  in  Francia,  in  Ger- 
,  687  e  seg.  :  -  le  scuole  reali  o 
Ile  nei  diversi  paesi,  688:  -  si- 

dell'istruzione  funzionale  e  sue 
mi,  692;  -  istruzione  secondaria, 
uppo  dei  Ginnasi,  o,  in  genere, 
stituti  di  istruzione  secondaria, 
il  grave  problema  dell'istruzione 
laria,  693  :  -  come  si  cerchi  la 
3ne  di  tale  problema  col  principio 
truzione  integrale,  o  dell'istru- 


zione utilitaria,  o  delfeducazione  clas- 
sica, cenno  di  questi  sistemi,  e  dei  so- 
stenitori, 694;  -  i  sistemi  compositi  in- 
tesi alla  soluzione  dello  stesso  pro- 
blema, 697  ;  -  la  questione  del  riordi- 
namento dell'istruzione  secondaria  in 
Italia,  700;  -  le  Università,  cenno  sto- 
rico, 703  :  -  la  indipendenza  assoluta 
delle  Università  di  Oxford  e  di  Cam- 
bridge, 704  :  le  Facoltà  governative  in 
Francia,  706  ;  -  le  Università  tedesche, 
708:  -  le  norme  che  regolano  l'inse- 
gnamento universitario  in  Italia,  711  ; 

-  r  istruzione  funzionale  eronomira^ 
concetto  generale,  716:  -  la  scuola 
reale,  id.;  -  le  scuole  industriali,  717; 

-  l'istruzione  speciale  tecnica,  id.  :  -  le 
scuole  superiori  politecniche,  718:  le 
scuole  commerciali,  le  economico-so- 
ciali, le  scuole  artistiche  i  pittura,  scul- 
tura, musica,  recitazione),  id.  :  -  istru- 
zione (coltura)  generale,  concetto  ge- 
nerale, 718:  -  sua  divisione,  720:  -  po- 
lizia dei  costumi  o  della  moralità  pub- 
blica, concetto  generale,  id.:  -  divisione 
della  polizia  dei  costumi  secondo  lo 
Stein,  722;  -  l'immoralità  sessuale, 
come  sia  inteso  diversamente  il  bisogno 
dell'intervento  dello  Stato  nel  secolo 
nostro,  id.  ;  -  disposizioni  sulla  pix)sti- 
tuzione,  723:  -  polizia  dell'intempe- 
ranza, id.  ;  -  polizia  dei  giuochi,  726:  - 
polizia  delle  feste,  id.:  -  maltrattamenti 
degli  animali,  727:  -  istituzioni  pub- 
bliche di  cultura,  id.  :  -  li  biblioteche, 
le  collezioni  scientifiche,  le  esposizioni, 
728:  -  la  stampa,  729:  -  l'istruzione 
sociale,  966. 


(■; 


ome  consideri  lo  Stato,  8. 


ìit  -  cenno  dello  svolgimento  di 
)  diritto  in  Germania,  di  fronte 
itto  feudale  ed  imperiale,  260. 
-  origine,  svolgimento  e  scopo 
diete    territoriali  in  Germania, 

-  la  giornata  normale  di  lavoro 
erata  dal  lato  sanitario,  639  ;  - 
)ro  delle  donne  e  dei  fancfulli, 
•  norme  legislative  vigenti  negli 


Stati  Europei,  641;  -  del  diritto  al 
lavoro,  993;  -  il  diritto  amministra- 
tivo del  lavoro,  999  ;  -  il  lavoro  delle 
donne  e  dei  fanciulli  considerato  dal 
lato  economico-sociale,  1002  ;  -  la 
giornata  normale  di  lavoro  conside- 
rata dallo  stesso  lato,  1003;  -  il  di- 
ritto dell'ordinamento  del  lavoro,  1005; 

-  la  tutela  giurìdica  del  lavoro,  1010; 

-  r istituzione    dell'ispettorato    delle 
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fabbriche,  id.;  -  qaella  dei  probi-virì, 
1011;  -  arbitii  conciliatori  proposti 
dallo  Stein,  1012  ;  -  ramministrazìone 
autonoma  del  lavoro,  1013;  -  gli 
scioperi,  cenno  storico,  1014  ;  -  le  as- 
sociazioni operaie,  1015  ;  -  il  tipo  più 
perfetto  le  Trades  Unions,  1016;  - 
il  lavoro  intemazionale,  1017. 

Legge  -  cenno  storico  dello  svolgimento 
del  rapporto  tra  la  l^ge  e  l'ordi- 
nanza, 443;  -  la  teoria  della  rivolu- 
zione francese,  447;  -  confronto  tra 
legge  e  ordinanza,  le  varie  forme 
di  ordinanza  (esecutiva,  amministra» 
tiva,  di  necessità)  di  fronte  alla  legge, 
450. 

Lettere  -  necessità  del  monopolio  del 
trasporto  delle  lettere,  821. 

Levatrici  -  quali  principii  regolino  l'e- 
sercizio dell'ostetricia,  653. 

Libertà  (La)  di  riunione  e  di  assoda- 


zionOy  e   limitazioni   di   tale  HI 
(vedi  AssoeiazUmi), 

Licei  -  (vedi  Ginnasi). 

Liquori  -  di  tutto  il  complesso  di 
contro  l'intemperanza,  oggi  noD 
stono  che  le  disposizioni  contro 
briachezza,  723  ;  -  duplice  formi 
l'azione  legislativa,  724;  -  la  lii 
zione  e  la  sorveglianza  degli  s 
e  del  commercio  al  minuto  di  lù 
nei  principali  paesi  d'Europa, 
le  disposizioni  delle  leggi  penali 
tro  l'ubbriachezza,  725. 

Lotterie  •  la  legge  italiana  le  vieta, 
-  fa  però  eccezione  per  quelle  lo 
promosse  e  dirette  da  corpi  n 
legalmente  riconosciuti,  id. 

Lotto  -  (vedi  Regalia). 

Lotto  -  immoralità  di  questo  % 
mantenuto  dai  governi,  726;  -  la 
italiana  del  27  settembre  18< 
proposito,  id. 


Mayorijlard)  -  attribuzioni  di  questo  capo 
delle  amministrazioni  comunali  in  In- 
ghilterra, 282. 

Maestro  -  le  condizioni  richieste  per 
essere  nominati  maestri  in  Germania, 
676;  -  a  chi  spetti  il  diritto  di  tale 
nomina,  id.;  -  modo  con  cui  si  prov- 
vede al  Idro  stipendio,  id. 

Magistrato  dei  nove  conservatori  -  at- 
tribuzioni e  competenze  di  questo  isti- 
tuto in  Toscana,  295. 

Magistrato  delle  entrate  ordinarie  -  sue 
attribuzioni,  295;  -  trasformazione  di 
questo  istituto  in  quello  del  magi- 
strato camerale,  id. 

Magistratura  -  considerato  come  uno  de- 
gli organismi  deiramministrazione  del 
diritto,  135  ;  -  tre  elementi  :  tribunale, 
sistema  giudiziario  e  l'istituto  della 
difesa,  139  e  seg.;  -  il  procedimento, 
141. 

Maire  -  carattere  di  tinesto  istituto  in 
Francia  prima  della  rivoluzione,  284  ; 
-  modificazioni  apportate  nel  1789, 
nel  17l>3,  nel  1795,  e  dalla  legge  na- 
poleonica del  18U0,  285;  attribuzioni 
del  maire  dopo  la  restaurazione  della 
t^rza  repuì»bliea,  287. 

Malati  -  (vedi  Associazioni  per  i  malati). 


Malattie  -  (vedi  polizia  saniiaria) 
Manicomi  -  cenno  generale  degli  is 
curativi,  653;  -  i  manicomi  eoi 
rati  dal  punto  di  vista  della  se 
dell'amministrazione,  655;  -  norn 
gislative  vigenti  nei  singoli  Stati, 

Marca  -  (corpo  locale  autonomo  de 
riodo  gentilizio)  (vedi  Corpi  ami 
strativi  autonomi). 

Marchi  -  i  marchi  ed  i  segni  *  di  , 
brica,  cenno  deU'ingerenza  del  di 
pubblico  in  questa  materia,  9^ 
disposizioni  legislative  Europee  in 
posito,  id. 

Maria  Teresa  -  sua  legge  del  175i 
titolata  '^  Riforma  id  governo  ed 
ministrazione  delle  comunità 
Stato  di  Milano  ,,  295;  -  decret 
1774  relativo  alla  organizzazione 
registri  ecclesiastici  delle  nasciu 
matrimoni  e  delle  morti,  539; 
I  scuola  popolare  in  Austria  risale  a 
sta  imperatrice,  680  ;  -  sua  ordii 
scolastica  del  6  dicembre  1774,  i< 

Matrimonio  -  considerato  come  fa 
del  movimento  intemo  della  pò 
zione  (vedi  Diritto  amministr 
civile). 
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Mediatori  -  concetto,  949;  -  loro  nomina 
ed  attribuzioni,  950;  -  norme  rego- 
latrici delle  loro  funzioni,  id. 

Medici  -  l'importanza  della  istituzione 
dei  medici  di  Corte  (médecin  du  Boi), 
614;  -  attribuzioni  del  medico  pro- 
vinciale, 615;  -  il  medico  perito,  617; 
l'esercizio  della  professione  di  medico, 
648  ;  i  medici  diplomati  e  quelli  non 
diplomati,  649  ;  -  norme  legislative  vi- 
genti nei  vari  paesi  d'Europa,  650. 

Medicina  legale  -  concetto  generale  del 
sistema  della  medicina  legale,  616;  - 
compito  della  medicina  legale  nel 
campo  del  diritto  civile,  617;  -  cri- 
teri ed  importanza  della  medicina  le- 
gale nel  diritto  penale,  618;  -  carat- 
tere del  giudizio  peritale,  620. 

Mendicità  -  concetto  generale  della  men- 
dicità come  fenomeno  economico,  977; 

-  le  legislazioni  Europee  relative  alla 
mendicità,  id. 

Merce  -  sua  nozione,  949;  -  concetto 
dei  campioni,  delle  mostre,  delle  or- 
dinazioni e  delle  consegne,  id. 

Mestiere  -  concetto  di  mestiere  in  raf- 
fronto h\V  industria,  918;  -  i  prin- 
cipii  che  governano  il  mestiere:  deve 
essere  libero,  il  prodotto  deve  corri- 
spondere al  consumo,  l'interesse  in- 
dividuale deve  essere  subordinato  al- 
l'interesse generale,  923;  -  le  norme 
di  polizia,  e  le  pene  per  i  brasgres- 
sori,  925  (vedi  Arti  e  mestieri). 

Myler  von  Ehrenbach  -  come  considerava 
l'ufficio  pubblico,  184. 

Miniere  -  il  regime  delle  miniere,  901  ; 

-  cenno  storico,  902;  -  l'amministra- 
zione delle  miniere,  i  funzionari  sor- 
veglianti ecc.,  id.;  -  gli  ingegneri  spe- 
cialisti per  le  miniere,  903  ;  -  la  let- 
teratura relativa  alle  miniere  e  sue 
partizioni,  id. 

Ministeri  -  ripartizione  amministrativa 
nei  singoli  ministeri,  437;  -  tale  ri- 
partizione è  un  portato  dell'odierno 
ordinamento  politico,  438;  -  necessità 
di  almeno  cinque  ministeri,  439;  - 
gli  Stati  maggiori  ne  hanno  più  di 
cinque,  440;  -  cenno  dei  singoli  mi- 
nisteri in  Italia,  443;  -  responsabilità 
ministeriale,  461  ;  -  responsabilità  po- 
litica del  ministero,  462;  -  procedi- 
mento relativo  alla  responsabilità  mi- 
nisteriale, 467  ;  -  la  responsabilità 
ministeriale  nei  singoli  paesi,  469. 


Ministero  del  commercio  -  sue  attribu- 
zioni, 945. 

Ministero  degli  affari  esteri  -  sue  fun- 
zioni speciali,  87;  -  la  pubblica  sa- 
nità nell'amministrazione  degli  affari 
intemazionali,  608. 

Ministero  degli  intemi  -  l'amministra- 
zione intema  e  il  ministero  degli  in- 
terni nel  nostro  secolo,  527;  -  l'In- 
ghilterra non  ebbe  mai  un  proprio 
ministero  dell*intemo,  id.:  -  cenno  in 
Francia  ed  in  Germania,  528;  -  at- 
bibuzioni  del  ministero  degli  intemi, 
e  rapporti  cogli  altri  ministeri,  529 
e  seg.;  -  sue  attribuzioni  in  materia 
di  sanità  pubblica,  615. 

Ministero  della  guerra  e  della  marina 
e  l'amministrazione  militare,  97;  - 
principale  dovere  del  ministro  delia 
guerra,  id. 

Ministero  di  grazia  e  giustizia  -  consi- 
derato come  uno  dei  due  organismi 
dell'anuninistrazione  del  diritto,  135; 
compito  ed  attribuzioni  di  questo  mi- 
nistero, 136;  -  la  formazione  del  di- 
ritto e  la  legislazione,  id.;  -  la  legge 
giuridica  e  l'ordinanza  di  giustizia, 
138. 

Ministri  •  sistema  ministeriale  dell'ordi- 
namento costituzionale  moderno,  176; 
-  responsabilità  ministeriale,  177;  - 
tre  elementi  di  ogni  ministero  (mi- 
nistro, ministero,  singole  autorità  dif- 
fuse nel  territorio  dello  Stato)  e  loro 
speciali  attribuzioni,  178  e  seg.;  - 
responsabilità  giuridica  dei  ministri, 
464  ;  -  procedimento  relativo  alla  re- 
sponsabilità dei  ministri,  467;  -  chi 
pronmova  l'azione,  chi  sia  il  giudice, 
quali  sieno  le  pene,  468  :  -  la  respon- 
sabilità ministeriale  in  Germania,  in 
Inghilterra,  in  Francia,  469  ;  -  dispo- 
sizioni dello  Statuto  italiano  relative 
alla  responsabilità  ministeriale,  473. 

Misure  -  (vedi  Pesi  e  Misure). 

Moneta  -  (vedi  Sistema  monetario). 

Monometallismo  -  (vedi  Sistema  motte- 
torio). 

Monte  di  pietà  -  (vedi  Pegno). 

Moralità  pubblica  -  concetto  generale 
della  polizia  dei  costumi  o  della  mo- 
ralità pubblica,  720  ;  -  cenno  storico 
dei  tre  periodi  nei  quali  tale  diritto 
si  è  svolto,  id.;  -  l'immoralità  ses- 
suale,   come   sia  mutato  il  compito 
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dello  Stato  in  questa  materia,  722; 
-  le  disposizioni  sulla  prostituzione, 
723. 
Morte  -  considerata  come   fattore  del 
movimento  interno  della  popolazione 


(vedi  Diritto  amministrativo  citHe)» 
Moti  popolari  -  (vedi  Polizia  dei  moti 

popolari). 
Motu-proprìo  •  contenuto  del  mota-pro- 
prio di  Pio  VII,  295. 


Nascita  -  considerata  come  fattore  del 
movimento  intemo  della  popolazione 
(vedi  Diritto  amministrativo  civile). 


Notai  -  (vedi  Ordini  dei  notai). 
Notariato  -  compito  di  questo  istitato, 
141. 


Onorificenze  -  (vedi  Dignità  ed  onorifi' 
cerne  pubbliche). 

Operai  -  il  diritto  sanitario  degli  operai 
nelle  industrie,  637;  -  la  questione 
della  giornata  normale  di  lavoro  con- 
siderata dal  lato  sanitario,  639;  -  di- 
sposizioni legislative  nei  singoli  Stati, 
640  ;  -  lavoro  delle  donne  e  dei  &n- 
ciulli  e  le  norme  relative  vigenti  in 
Europa,  640  e  seg.;  -  igiene  delle  abi- 
tazioni operaie,  644  ;  -  l'assistenza  agli 
operai,  989;  -  come  e  perchè  ò  ne- 
cessario l'intervento  dello  Stato  nella 
questione  del  lavoro  degli  operai,  989 
e  seg. 

Opere  pie  -  (vedi  Fondazioni). 

Ordinanza  -  cenno  storico  dello  svolgi- 
mento del  rapporto  tra  la  legge  e 
l'ordinanza,  443  ;  -  la  teoria  della  ri- 
voluzione francese,  447;  -  necessità 
di  lasciare  al  governo  un  potere  d'or- 
dinanza, 448;  -  confronto  tra  legge 
ed  ordinanza,  449  ;  -  le  varie  forme 
di  ordinanza  (esecutiva,  amministra- 
tiva, di  necessità)  di  fronte  alla  legge, 
450  ;  -  concetto  ed  importanza  di  que- 
ste singole  ordinanze,  id.;  -  le  ordi- 


nanze in  relazione  al  sistema  deU*am- 
ministrazione,  452  ;  -  ordinanze  reali, 
o  di  Stato,  ordinanze  ministeriali,  or- 
dinanze dei  corpi  amministrativi  ao- 
tonomi,  id.;  •  carattere  speciale  as- 
sunto dall'ordinanza  in  Lighiltena, 
453  :  -  in  Francia,  454  ;  -  in  Genoa- 
nia,  456  ;  -  le  disposizioni  dello  Sta- 
tuto italiano  relative  al  potere  di  or- 
dinanza, 457. 

Ordini  d^li  avvocati,  dei  procnntorì, 
dei  notai  -  una  delle  poche  forme  di 
corporazione  tuttora  esistente,  317  ; - 
carattere  e  scopi  di  questi  istituti,  id. 

Orfimotrofi  -  importanza  di  questi  isti- 
tuti di  beneficenza,  985:  -  obbligo 
dello  Stato  riconosciuto  fin  dal  Con- 
ciglio  di  Nicea,  id. 

Organi  (Gli)  dell'amministrazione  delle 
associazioni  (vedi  Associazioni)  ;  -  re- 
sponsabilità dei  singoli   organi.  222. 

Ospedali  -  concetto  generale  degli  isti- 
tuti curativi,  653;  -  gli  ospedali  dal 
punto  di  vista  della  scienza  dellam- 
ministrazione,  654  ;  -  norme  legislative 
nei  singoli  paesi,  655. 


Pacchi  -  la  questione  del  monopolio  del 
trasporto  dei  pacchi,  821. 

Parrocchia  -  l'organizzazione  delle  par- 
rocchie in  Inghilterra,  281  ;  -  attribu- 
zioni e  comi)etenze,  id. 

Passaporti  -  concetto  generale,  581  :  - 
cenno  storico,  r>82;  -  le  lettere  di 
trasporto  {ìiterae  commtatus)  in  Ger- 


mania, id.;  -  quando  sorsero  i  veri 
passaporti  e  le  opposizioni  che  incon- 
trarono nei  pubblicisti,  id.;  -  carattere 
ed  importanza  diversa  dei  passaporti 
nei  singoli  Stati,  584. 
Patrimonio  -  divisione  del  patrimonio 
dello  Stato  in  beni  dello  Stato,  beni 
demaniali,   imprese,    1 1 1  :  -  tennino- 
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logia  inesatta  deirart.  429  cod.  civ.  re- 
lativo ai  beni  posseduti  dallo  Stato, 
112;  -  il  patrimonio  del  comune,  307. 

Pedaggi  -  cenno  storico  di  questa  tassa, 
817;  -  la  legge  italiana  del  1865  re- 
lativa ai  pedaggi,  818. 

Pedagogia  -  concetto  generale,  <><)3. 

Pegno  -  concetto  del  pegno  mobiliare, 
8ti7  ;  -  importanza  dei  monti  di  pietù, 
vantaggi  loro  accordati,  id. 

Pena  -  (vedi  Diritto  penale). 

Pensioni  -  (vedi  Spnae);  -  i  diritti  de- 
rivanti dairijnpiego  (stipendi  e  pen- 
sioni), 198. 

Personalitii  giuridica  -  concetto,  208;  - 
elementi  necessari,  id.;  -  necessità  del 
riconoscimento  dello  Stato,  210;  -  mo- 
do con  cui  è  fatto  tale  riconoscimento, 
id.;  -  a  quali  enti  la  personalità  giu- 
ridica è  concessa,  211. 

Pesca  -  il  regime  della  pesca,  906  ;  -  li- 
mitazioni, 9(>7. 

Pesi  e  misure  -  il  sistema  di  pesi  e 
misure,  83«3  ;  -  le  unità  di  peso  e  mi- 
sura di  altri  tempi,  837;  -  il  sistema 
metrico  decimale,  838;  -  la  conven- 
zione 20  maggio  1875  per  la  forma- 
zione e  conservazione  delle  misiire 
metriche  campioni,  839;  -  l'ufficio  in- 
ternazionale permanente,  id.;  -  la  legge 
italiana,  84();  -  le  inesatt<.»zze  tollera- 
bili, id.;  -  le  sanzioni  penali  contro 
l'uso  di  misure  false  o  non  conformi, 
841. 

Pestilenze  -  (vedi  Polizia  sanitaria). 

Petizione  (Diritto  di)  -  (vedi  liapjjrespn- 
tanze  degli  interessi), 

Pietro  Leopoldo  di  Toscana  -  suo  rego- 
lamento generale  relativo  ai  comuni, 
295. 

Pio  VII  -  suo  motu -proprio  del  1816, 
295. 

Pio  IX  -  editto  24  novembre  1850  di 
questo  pontefice,  relativo  all'ammini- 
strazione conmnale,  295. 

Politica  sociale  -  concetto  generale,  964; 
-  la  sanità  pu])blica  sociale,  965:  - 
l'istruzione  sociale,  \^6*ì:  -  i  compiti 
speciali  dell'Aniministrazione  relativi 
all'assistenza  dei  liisognosi.  alle  care- 
stie, ed  alle  abitazioni.  967. 

Polizia  -  suo  concetto,  47  ;  -  cenno  sto- 
rico della  polizia.  48  e  seg.:  -  sistema 
della  polizia  in  generale,  50:  -  ele- 
menti generali  del  sistema,  id.:  -  or- 
ganismo della  polizia,  id.;  •  principio 


fondamentale  del  diritto  di  polizia,  51; 

-  le  tre  parti  che  formano  il  sistema 
di  polizia,  52;  -  concetto  ed  elementi 
del  diritto  universale  di  polizia,  53  ; 

-  relazioni  fra  la  polizia  giudiziaria  e 
Tamministrativa,  id.:  -  concetto  del 
diritto  universale  della  polizia  ammi- 
nistrativa, 55:  -  sistema  dei  provve- 
dimenti di  polizia  distinti  dal  diritto 
penale,  sist<»ma  opposto,  57;  -  quali 
nazioni  seguano  il  primo,  quali  il  se- 
condo, id.:  -  procedimento  di  ])olizia 
e  suo  diritto,  58  ;  -  procedimento  deUa 
polizia  giudiziaria  penale  considerato 
sotto  quattro  punti  di  vista,  58  e  seg.; 

-  il  procedimento  della  polizia  ammi- 
nistrativa ed  il  pubblico  diritto  di 
portare  armi,  60  ;  -  responsabilitji  della 
polizia,  62;  -  polizia  di  sicurezza,  stato 
d'assedio  militare,  civile,  sociale,  65; 

-  facoltà  della  polizia  di  sicurezza  re- 
lative alle  società  segrete,  iVJ  ;  -  fa- 
coltà della  polizia  di  sicurezza  relative 
alle  riunioni  pubbliche,  70;  -  polizia 
dei  moti  popolari,  71;  -  polizia  della 
stampa,  72  ;  -  compito  della  polizia  di 
fronte  agli  individui  oziosi,  vagabondi, 
mendicanti,  ai  liberati  dal  carcere  ed 
agli  stranieri,  id.;  -  polizia  esecutiva, 
73  ;  -  polizia  di  in<iuisizione,  id.;  -  poli- 
zia amministrativa  in  senso  stretto,  74. 

Polizia  dei  costumi  -  concetto  di»lla  po- 
lizia dei  costumi  o  della  moralità  pul»- 
blica,  720  ;  -  cenno  storico  della  sua 
formazione,  id.;  -  immoralità  sessuale, 
lo  Stato  interviene  solo  quando  dalla 
immoralità  derivi  eccitamento  alla  cor- 
ruzione, o  pubblico  scandalo,  722;  - 
le  disposizioni  sulla  prostituzione,  723; 

-  polizia  dell'intemperanza,  oggi  non 
rimangono  che  le  disposizioni  contro 
l'ubbriachezza,  id.;  -  la  limitazione  e 
la  sorveglianza  degli  s[)acci  e  del  com- 
mercio di  liquori,  724;  -  le  disposi- 
zioni penali  contro  l'ubbriachezza,  nei 
principali  Stati  Europei,  725;  -  poli- 
zia dei  giuochi,  726;  -  il  lotto  gover- 
nativo, le  lotterie  promosse  e  dirette 
da  c<:»rpi  morali  legalmente  ricono- 
sciuti, hi  tombole,  la  necessaria  auto- 
rizzazione <lel  prefetto,  id.;  -  polizia 
delle  feste,  id.;  -  la  cessazione  del 
lavoro  nei  giorni  festivi,  727;  -  mal- 
trattamenti degli  animali,  id.:  -  le  di- 
sposizioni delle  leggi  penali  in  pro- 
posito, id. 
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Polizia  della  stampa  -  (yedi  Scampa). 
Polizia  sanitarìa  -  concetto  generale,  624; 

-  norme  relative  alla  polizia  delle  ma- 
lattie infettive,  id.;  -  polizia  sanitarìa 
civile,  concetto  generale,  625;  -  norme 
relative  alla  polizia  dei  veleni,  626; 

-  disposizioni  contro  l'esercizio  abu- 
sivo delle  professioni  sanitarie,  id.;  - 
norme  relative  alla  polizia  mortuaria, 
627  ;  -  le  disposizioni  di  polizia  con- 
tro le  disgrazie,  id. 

Polizia  socii^e  -  concetto  generale,  970  ; 

-  due  indirizzi  diversi,  972;  •  dove 
sta  il  vero  perìcolo  sociale,  974. 

Popolazione  -  (vedi  Amministrazione 
detta  popolazione). 

Poste  e  telegrafi  -  (vedi  Begalia);  -  uno 
dei  principali  mezzi  di  comunicazione, 
814;  -  relazione  tra  la  direzione  dei 
mezzi  di  corrispondenza  (poste  e  te- 
legrafi) e  ramministrazione  centrale, 
8^;  -  classificazione  e  disposizione 
delle  varìe  parti  della  rete,  id.;  •  ne- 
cessità ed  effetto  economico  del  mo- 
nopolio nell'amministrazione  delle  po- 
ste, 821;  -  norme  per  il  regolamento 
del  corrispettivo  per  Fuso  dei  mezzi 
postali  e  telegrafici,  id.;  -  la  tariffa 
unica  per  il  trasporto  delle  corrispon- 
denze a  qualunque  distanza,  823  ;  -  cri- 
teri misuratori  del  prezzo,  peso,  tempo 
(nel  telegrafo)  o  la  parola,  824;  -  i 
prezzi  addizionali  per  pieghi  assicu- 
rati 0  raccomandati,  o  non  affrancati, id. 

Potere  giudiziario  -  (vedi  Magistratura), 

Poveri  -  (vedi  Associazione  dei  poveri  in 
senso  stretto,  e  associazioni  per  la  cura 
e  la  educazione  dei  bambini  poveri)  ; 

-  l'assistenza  pubblica  ai  poveri,  978. 
Prefetto  -  carattere,  competenza  ed  at- 
tribuzioni, 263;  -  il  Prefetto  in  re- 
lazione alla  pubblica  sanità,  615. 

Premi  di  assicurazione  -  (vedi  Assicu- 
razione). 

Preside  -  nomina,  attribuzioni  e  com- 
petenze del  preside  delle  Facoltà  Uni- 
versitarie in  Italia,  714. 

Presidente?  della  deputazioue  provinciale 

-  sue  attribuzioni,  suoi  obblighi,  203; 

-  leggi  relative,  i«l. 

Presidente  di  repul)blica  -  considerato 
come  organo  della  vita  internazio- 
nale, 87. 

Presidenza  delle  associazioni  -  concetto 
e  funzioni  della  presidenza  (vedi  As- 


8oci€ugioni);  -  responsabilità  del  pre- 
sidente, 422. 

Prestiti  -  quando  e  come  i  Re  comin- 
ciarono a  stipolare  i  contratti  pubblici 
designati  col  nome  di  prestiti,  102; 
-  i  prestiti  dei  comuni,  309;  -  osa- 
tele e  limitazioni  dalla  legge  imposte 
per  i  prestiti  dei  comuni,  id.;  •  (vedi 
Casse  di  prestiti). 

Probi-viri  -  scopo  di  questa  istituzione 
1011  ;  -  diversi  sistemi  intomo  al  modo 
di  organizzare  questi  tribunali,  e  ai 
limiti  della  loro  competenza  per  ma- 
teria e  per  valore,  id.;  -  le  disposi- 
zioni legislative  degli  Stati  £nropei 
relative  a  questa  istituzione,  1012;- 
la  legge  italiana  del  1893,  id.  -  (yedi 
Trilmnali  dei  probiviri). 

Procedimento  -  concetto  e  diritto  del 
procedimento  di  polizia  amministra- 
tiva, 58;  -  procedimento  della  polizia 
giudiziaria  penale,  id.;  -  il  procedi- 
mento della  polizia  amministrativa  ed 
il  pubblico  diritto  di  portar  anni,  60; 
•  responsabilità  per  il  procedimento 
di  polizia,  63;  -  procedimento  giudi- 
ziario (vedi  Diritto  processuale). 

Procedura  del  diritto  intemazionale  • 
comincia  colle  rappresaglie,  termina 
colla  guerra,  84. 

Procuratori  -  (vedi  Ordini  dei  proeu- 
ratorf). 

Produzione  (La)  naturale  -  intesa  nel 
senso  economico,  900;  -  le  miniere 
ed  il  diiìtto  pubblico,  901;  -  il  re- 
gime forestale,  903  ;  -  il  regime  della 
caccia,  906  ;  -  il  regime  della  pesca,  id. 

Professioni  -  le  professioni  speciali  ed 
il  diritto  pubblico,  939  :  -  l'approva- 
zione e  le  tariffe,  940;  -  tre  catego- 
rie secondo  lo  Stein,  id. 

Professioni  sanitarie  -  norme  contro  Te- 
sercizio  abusivo  delle  professioni  sa- 
nitarie (vedi  Polizia  sanitaria);  -  pro- 
fessioni curative,  concetto  generale  e 
distinzioni,  647. 

Professori  -  norme  per  la  nomina  dt?i 
professori  ordinari  di  Università  in 
Italia,  714;  -  i  professori  straordinari, 
i  privati  insegnanti,  id. 

Proprietà  intellettuale  -  concetto  giuri- 
dico, 935;  -  la  protezione  giuridica  a 
tale  proprietà  accordati!,  id.:  -  le  spe- 
cie di  questa  proprietà.  936:  ■  la  pro- 
prietà letteraria  artistica,  concetto  gè- 
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nerale,  id.;  -  compito  del  diritto  ammi- 
nistrativo nel  proteggere  la  produtti- 
vità economica  del  lavoro  intellettuale, 
id.;  -  cenno  delle  disposizioni  legisla- 
tive intomo  a  questa  materia,  937; 
-  la  proprietà  industriale,  il  diritto  di 
invenzioni  e  scoperte,  id.;  -  il  bre- 
vetto d'invenzione,  938;  -  le  norme 
legislative  vigenti,  id.;  -  i  marchi  ed 
i  segni  di  fabbrica,  concetto  generale, 
939  ;  -  le  legislazioni  Europee  in  pro- 
posito, id. 

Prostituzione  -  concetto  della  immora- 
lità sessuale,  722;  -  compito  dello 
Stato,  id.;  -  disposizioni  regolamen- 
tari sulla  prostituzione,  723. 

Provincie  -  come  eserciti  lo  Stato  il  di- 
ritto di  alta  sorveglianza  sulle  Pro- 
vincie e  sugli  altri  corpi  aventi  una 
amministrazione  autonoma,  77;  -  cenno 
storico  delle  amministrazioni  auto- 
nome, 198;  -  concetto  vero  e  perfetto 
del  corpo  amministrativo,  202  ;  -  la 
provincia  è  forma  fondamentale  di 
corpo  amministrativo  locale,  205;  - 
concetto  della  personalità  giuridica, 
208  ;  -  a  quali  enti  è  concessa  la  per- 
sonalità giuridica,  211:  -  il  diritto 
costituzionale  dogli  enti  amministra- 
tivi, 213;  -  il  diritto  amministrativo 
di  tali  enti  (competenza,  autonomia), 
215  e  seg.;  -  Talta  sorveglianza  dello 
Stato,   concotto  e   diritto  del  potere 


sorvegliante,  221  ;  -  cenno  storico  della 
provincia  nel  periodo  feudale,  237;  - 
varietà  del  concetto  giuridico  e  sto- 
rico della  provincia  nei  diversi  paesi 
e  nelle  varie  epoche,  247;  -  i  due 
elementi  essenziali  della  provincia  (ter- 
ritorio, stirpe),  id.;  -  natura  giuridica 
e  posizione  della  provincia  nel  diritto 
pubblico,  248  e  seg.:  -  confronti  della 
provincia  col  comune,  253;  -  T  In- 
ghilterra ha  conservato  il  concetto  e 
l'organismo  giuridico  della  provincia 
solo  nelle  colonie,  254;  -  la  contea 
inglese  non  è  che  una  divisione  ri- 
flettente l'ordinamento  e  l'amministra- 
zione della  giustizia,  256;  -  i  dipar- 
timenti in  Francia,  loro  natura  e  svol- 
gimento storico,  257  ;  -  cenno  storico 
deirorganizzazione  provinciale  in  Ger- 
mania, 260;  -  i  singoli  Stati  ivi  esi- 
stenti sono  altrettante  provincie,  262; 
-  l'organizzazione  amministrativa  pro- 
vinciale dell'Italia  s'avvicina  a  quella 
francese,  262;  -  carattere  della  pro- 
vincia italiana,  leggi  relative,  id.;  - 
attribuzioni  del  consiglio  e  della  de- 
putazione provinciale,  264. 
Prussia  -  il  suo  ordinamento  comunale, 
293;  -  le  innovazioni  apportate  dal- 
l'ordinanza del  1831,  e  da  quella  del 
1850,  del  1853,  del  1856,  del  1872 
e  dalla  legge  sulle  competenze  del 
1883,  id. 


Questione  sociale  -  cenno  storico  di  que-  ! 
sta  questione,  959  ;  -  il  duplice  còm-  | 
pito  sociale  dello  Stato,  963  ;  -  come 
le  questioni  della  povertii  e  del  pro- 
letariato si  siano  confuse  con  quelle 
relative  al  lavoro,  989;  -  del  diritto 
al  lavoro,  993  ;  -  l'assistenza  al  gua- 
dagno insufficiente  o  mancante,  994: 
-  del  diritto  amministrativo  del  la- 
voro, 999;  -  la  giornata  normale  di 


lavoro,  1004;  -  il  diritto  dell'ordina- 
mento del  lavoro,  1005;  -  la  tutela 
giuridica  del  lavoro,  1010;  -  l'ammi- 
strazione  autonoma  del  lavoro.  1013; 
-  gli  scioperi,  cenno  storico.  1014;  r 
diversità  fra  le  coalizioni  e  le  asso- 
ciazioni operaie,  1015:  -  il  tipo  più 
perfetto  di  queste  è  rappresentato  dalle 
Trades  unìoììs,  1016:  -  il  lavoro  in- 
ternazionale, 1017. 


Rappresentanze  degli  int-eressi  -  concetto, 
natura  e  competenza  di  questi  organi 
speciali,  228;  -  le  rappresentanze  li-  | 
bere,   229;  -  loro   diritti    (diritto  di  , 


petizione,  inchiesta),  229  e  seg.;  -  le 
rappresentanze  in  senso  proprio,  na- 
tura e  compito  loro,  230:  -  loro  specie 
(consigli  e  camere),  id.;  -  i  consigli  e 
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le  camere  in  InghilteiTa,  in  Francia, 
in  Germania,  231. 
Re  -  considerato  come  organo  della  vita 
intemazionale,  87;  -  attribuzioni  del 
Re  nello  Stato  costituzionale,  150;  - 
il  potere  personale  del  Re,  154;  - 
cenno  storico  del  potere  personale  del 
Re,  155  ;  -  il  Re  è  l'unico  depositario 
delle  dignità  ed  onorificenze  pubbliche, 
163;  -  il  Re  capo  dell'esercito,  165; 

-  tre  epoche  distinte  attraverso  le 
quali  i  Re  raggiungono  Tunificazione 
dei  poteri  e  delle  funzioni  pubbliche 
dello  Stato,  239. 

Regalia  -  concetto  e  sua  differenza  dalla 
tassa,  113;  -  origine  della  regalia,  id.; 

-  principali  regalie  (poste,  telegrafi, 
lotto),  id. 

R^one  -  non  ha  in  Italia  alcun  carat- 
tere ed  impoiianza  amministrativa, 
262. 

Registri  dello  stato  civile  -  scopo  di 
questi  registri,  537  ;  -  cenno  storico, 
id.;  -  disposizioni  relative  emanate  dal 
concilio  di  Trento,  id.;  -  i  registri 
delle  nascite  e  delle  morti,  538  ;  -  le 
leggi  moderne  sui  registri  dello  stato 
civile,  id.;  -  i  registn  dello  stato  ci- 
vile in  Austria,  in  Prussia,  in  Francia, 
in  Inghilterra,  539;  -  i  prìncipi  rego- 
latorì  dell'ordinamento  dei  registn 
dello  stato  civile,  542;  -  norme  da 
osservarsi  per  la  tenuta  degli  stessi 
registri,  54»^. 

Responsabilitù  costituzionale  -  concetto 
di  tale  rospon sabilità,  459;  -  respon- 
sabilità politica  del  ministero,  462;  - 
responsaì)ilità  giuridica  dei  ministri, 
464:  -  il  concetto  della  responsabilità 
considerato  di  fronte  alle  tre  forme 
di  ordinanza  (di  esecuzione,  ammini- 
strativa e  di  necessità),  465:  -  pro- 
cedimento relativo  alla  responsabilitti 
dei  ministri,  467  ;  -  chi  pronmove  Fa- 
zione, chi  sia  il  giudice,   quali  sieno 


le  pene,  468;  -  la  responsabilità  m 
nisterìale  in  Inghilterra.  469;  -  i 
Francia,  cenno  storico  di  questa  n 
sponsabilìtà,  470;  -  in  Germania,  47: 

-  disposizioni  dello  Statuto  italiaD 
relative  alla  responsabilità  mimsteriali 
473;  -  responsabilità  dei  pubblici  a 
ficiali,  474. 

Responsabilità  ministeriale  -  (vedi  t 
sponsabiliià  costituzionale). 

Responsabilità  nelle  associazioni  -  n 
sponsabiHtà  generale  o  quasi  poUtic 
considerata  di  fronte  ai  singoli  oigai 
(presidente,  consiglio  d*amministn 
zione,  direzione,  421  ;  -  responsabilii 
civile  interna,  i-esponsabilità  civile  < 
fronte  ai  terzi,  424  e  seg. 

Rettore  -  nomina,  attribuzioni  e  eoD 
petenze  del  Rettore  nelle  Universi 
italiane,  714;  -  da  chi  sia  coadiuvato,M 

Riconoscimento  delle  associazioni,  so 
importanza^  suo  scopo  (vedi  Asioek 
ziont). 

Riunioni  -  concetto  scientifiico  e  scop 
delle  riunioni,  335;  -  il  diritto  intem 
di  riunione  relativo  alla  convocazion 
al  diritto  di  fame  parte,  alla  direzioi 
dell'assemblea,  335;  -  il  diritto  pai 
blico  di  riunione,  337;  -  legislazioi 
dei  singoli  Stati  relative  al  diritto  < 
riunione,  339  ;  -  il  diritto  di  rionioi 
e  limitarioni  in  Italia,  342;  -  norn 
prescritte  dalla  legge  di  pubbUca  s 
curezza  del  1889  relative  al  diritto  < 
riunione,  343. 

Riunioni  pubbliche  -  che  si  debba  ii 
tendere  per  riunioni  pubbliche,  7U: 
facoltà  della  polizia  di  sicurezza  r 
lative  a  tali  riunioni,  id. 

Rivoluzione  francese  -  ha   realizzato 
principio  della  libertà  dei  popoh,  27 

Rr)ssler  -  come  considerava  Tutticio  pul 
blico,  184. 

Rousseau  -  come  c(msideri  lo  Stato.  ( 

-  la  teoria  del  contratto  sociale.  44 


Sanità  |iul»blira  -  (v«'«li  Ainni'ntiMnizìnn*' 
(liììa  pffhblira  sam'fà):  -  concetto  della 
sanità  |)nl)l)licji  sociale,  {Huì. 

Sassonia  -  il  suo  ordinanu'nto  coiniinah\ 
2l*3:  -  !♦'  nioiliHcazi«)ni  apportate  nel 
peri'ulo   1m>*.>-1n7  1,  i'I. 


Scienza  -  sistema  delle  M-it-n/t^  politici 
lH.»sitive,  -35  e  seg.:  -  s«nenza  deH' 
sercito,  ;3t>:  -  scienza  delle  finanze,-^ 
-  si-ienza  dell' amministra/ione  del 
^àustizia,  id.:  -  s<-ienza  deiranmùi 
strazion<*  interna,  id. 
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merale  -  quando  sorse,  510; 
to  f  sue  partizioni,  id. 
?iraimninistrazione  -  suo  còm- 
r  ;  -  sua  divisione  in  parte 
'  e  in  parte  speciale,  40;  - 
onerale,  41  a   78;  -  jnirte  spe- 

♦  :  -  la  statistica  in  relazione 
f-nza  deirainministrazione,  41; 
dune  e  concetto  della  scienza 
ninistrazione  interna,  147:  - 
.  consideri   il  Ferraris,  e   di- 

dello  stesso  proposte,  'yi)^*; 
«•etto  della  scienza  d'amniini- 
f  s<?condo  il  Garelli  della  Mo- 
*>  :  -  svolgimento    storico    del 

•  spe«-ifi(M)  dell'aniininistrazione 
.'jIO;  -  teoriche   dello   Stato 

listico  e  dello  Stato  di  diritto, 
<l^a  dcU'aniniinistrazione  come 
panica  del  concetto  dello  Stato, 
il  prinripio  dell'aniministra- 
a  politica  amministrativa,  524; 
inist  razione  interna  e  il  mini- 
'*sVì  interni  nel  nostro  secolo, 
sistema  dell'amministrazione 
•^^U  ;  -  divisione  della  scienza 
ninistrazione  interna,  5;V2  ;  - 
I  generale  dell'amministrazione 
ta  personale,  58^^;  -  l'ammi- 
)ne  della  popolazion(?,  5.'{5;  - 
»  matrimoniale,  e  suo  sviluppo 
•'>4*3  :  -  ordinamento  ammini- 
della  popolazione?,  5.'»r). 
•Ile  tinanz»'  -  (vedi  Finavz(t). 
ito    delle    associazioni  -  (vedi 

cenno  storico,  'VM  :  -  scopo 

le.  :Jl)2:  -  la  libertà  di    scio- 

le  peiialitii  sancite  dalla  legge 

per  chi  f!on  violenza  o  mi- 
cagiona  o  fa  perdurare  una 
le  o  sospensione  di  lavoro,  id. 

(vedi   Ini:etuioHÌ). 
|)«»lare  -  il  compito  di  questa 
07.*i;  -  cenno  stori<'0,  <>74;  - 
to  modf;rno  dell'istruzione  po- 

principì  ai  quali  s'informa, 
ristnizione  popolare  in  (ier- 
a  comunità  scolasti(%'i,  il  modo 
-rire  alle  spese,  il  diritto  di 
inza  della  Chiesa,  tu'»  o  seg.: 
mania  il  princMpio  della  scuola 
e)  di  perfezionamento  o  coìU' 
r/*/^  è  attuato  mediante  le  scuole 
>   invernali,  '»77  :  -  quand<ì  in- 

lo  Stato  in  Inghilt^Tra  a  re- 


golare l'istruzione  popolare,  ^uH\  -  le 
lott^^  l)arlanientari  sostenute  <lai  fau- 
tori dell'isti-uzione  popolare  contro  le 
resistenze  della  nobiltà  e  della  Chiesa 
Anglicana,  id.;  -  le  sovvenzicmi  votate 
dal  parlamento,  gli  ispettori  incaricati 
di  sorv(»gliare  h;  scuole  sovvenzionate, 
070:  -  il  dipartimento  deiristruzione, 
i  comitati  scolastici  elettivi  iSchool 
Board s),  id.;  -  l'istruzione  religiosa, 
r  istruzione  obbligatoria.  <»HU  ;  -  in 
Austria  la  scuola  popolare  risale  a 
Maria  Teresa,  id.:  -  a  chi  spetti  la 
direzioni?  della  scuola  popolare  in  que- 
sto paese»,  le  tre  istanze  collegiali,  la 
scuola  civica.  tìSl:  -  l'insegnamento 
religioso,  id.;  -  la  lingua  che  deve  es- 
sere usat^i  nell'insegnamento,  ♦)82:  - 
r  obbligatorietà  della  sequoia,  id.:  - 
cenno  storico  della  scuola  popolan?  in 
hVancia,  id.;  -  l'ordinamento  vigente, 
088:  -  rinsegnamento  religioso,  le  tre 
specie  di  S(;uole  popolari,  gli  oneri 
della  scuola  popolare,  id.;  -  in  Itiilia 
r  istruzione  pojiolare  è  obbligatoria, 
id.:  -  norme  legislative  vigenti,  t)84; 
-  l'insegnamento  religioso  è  impartito 
solo  a  richiesta  dei  genitori,  id.;  -  le 
scuole  elementiiri  private  e  la  ispezione 
dello  Stato  sulle  st^ìsse,  id. 

Scìiole  -  igiene  delle  scuole  (vedi  hfif^ne 
sanitaria). 

Scuole  dei  poììti  e  .strade  -  cenno  di 
qu(?sti  istituti  in   Francia,  OSO. 

Scuole  di  fondazione  \  pahlir  srhoofs)  - 
carattiTe  ed  importanza  di  queste» 
scuoh'  in  Inghilterra,  087;  -  norme 
die  le  regolano.  ♦>88. 

Scuole  private  -  importanza  <»  <'arattere 
di  queste  scuole  in  Inghilterra,  t»87. 

Scuole  reali  o  (tecniche)  -  (piando  sor- 
sero, loro  scopo  ed  inqKirtanza  nei 
principali  paesi  d'Euroj^a,  tJSS. 

Scuole  sociali  -  carattere  e  scopo  di  que- 
ste s('UoIe  in   Inghilterra,  088. 

Senato  -  sue  attribuzioni  (piandr)  è  riu- 
lìito  in  alta  C-orte  di  giustizia,  108. 

Signoria  -  la  signoria  territoriale  in  Ger- 
mania, 289. 

Signorie  locali  -  (tenuo  storico  di  (juesto 
i'nik^  nel  periodo  feudale  (vedi  Corpi 
aìYìmìiiitit rotivi  autofiomi). 

Sindaco  -  carattere  di  questo  istituto, 
oOl  ;  -  sue  attribuzioni  ••  conqjet^^nze, 
id.;  -  a  chi  spetti  la  nomina  del  sin- 
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daco,  302;  -  attribuzioni  in  relazione 
alla  sanità  pubblica,  615. 

Sistema  giudiziario  -  su  che  si  fonda, 
140;  -  giurisdizione  in  materia  di  di- 
ritto costituzionale,  id.;  -  giudizio  pe- 
nale, id.;  -  giurisdizione  in  materia 
di  diritto  privato,  141;  -  giurisdizioni 
speciali,  id.;  -  tribunali  arbitrali  (pro- 
biviri), id.;  -  necessitii  dell'istituto  di 
difesa,  id.;  -  notariato,  id.;  -  concetto 
del  procedimento,  141  e  seg. 

Sistema  monetario  -  concetto  della  mo- 
neta, 841;  -  le  funzioni  della  moneta, 
842;  -  le  unioni  monetarie,  844;  - 
quale  punto  della  tecnica  monetaria 
abbia  attinenza  colla  scienza  dell'am- 
ministrazione,  id.,  -  la  moneta  di  cre- 
dito o  simbolica,  847;  -  il  sistema 
monetario  a  doppio  tipo,  849;  -  si- 
stema intermedio  fra  i  sistemi  a  dop- 
pio tipo  e  i  sistemi  a  tipo  unico,  850  ; 

-  sistema  a  tipo  unico  in  argento,  id.; 

-  sistema  a  tipo  unico  in  oro,   851; 

-  esame  e  commenti  di  ciascun  sistema, 
852  e  seg. 

Società  -  tre  ordinamenti  principali  della 

società,  18. 
Società  amministrative  -  come  eserciti 

lo  Stato  il  diritto  di  alta  sorveglianza 

su  queste  società,  78. 
Società  (Le)  commerciali  ed  industriali 

-  differenza  sostanziale  tra  queste  so- 
cietii  e  le  associazioni  in  senso  stretto, 
344;  -  sistema  giuridico  delle  societii, 
358. 

Societii  cooperative  di  consumo  -  ca- 
rattero,  f^leiiienti  e  scopo  di  queste 
società,  891. 

Società  cooperative  di  produzione  -  ca- 
rattere e  scopo  di  queste  società,  e 
norme  che  le  governano,  890. 

Società  (Le)  civili  -  carattere  e  scopi  di 
queste  societii,  881. 

Società  dei  fondatori  -  forma  intennedia 
tra  la  società  e  la  associazione,  849  ; 

-  loro  costituzione  e  scopo,  85U;  - 
norme  che  regolano  (juest^  società,  id. 

Società  econoniicho  -  caratteri  e  scopi 
di  queste  società,  854  :  -  distinzione 
in  sociotà  tiicita  o  non  apparente,  so- 
cietà aperta  o  apparente,  società  in 
accomandita,  855  e  seg. 

Società  f(Troviari(i  -  lo  intraprese  rego- 
lato, 827  :  -  la  concessione,  829  ;  -  la 
coinpaj^'nia  concessionaria,  id.:  -  il  ca- 
pitolato, lo  l(\irgi  relative  in  Ittilia,  id.; 


-  le  prescrizioni  della  concessione,  i 
lative  alla  normalizzazione  degli  ii 
pianti,  831;  -  servizi  speciali  per 
Stato  e  la  determinazione  deUa  tari 
come  correlativi  deUa  concessione,  i 

-  le  tariffe  massimali,  e  la  loro  ] 
riodica  revisione,  id.;  -  la  contin 
ingerenza  dello  Stato  sia  durante 
costruzione,  sia  durante  re8ercizio,8>^ 

Società  in  accomandita  per  azioni  -  f( 
ma  intermedia  tra  la  società  e  l'asj 
ciazione,  349;  concetto  di  questi! 
cietà  e  loro  scopo,  350. 

Società  per  azioni  -  forma  intermed 
tra  la  società  e  l'associazione,  351 
carattere,  natura  e  scopo  di  qaes 
società,  id. 

Società  per  Tescavazione  delle  miniere 
forma  intermedia  tra  la  società  e  Ti 
sociazione,  349  ;  -  caratteri  di  ques 
società,  351. 

Società  personali  -  caratteri  di  qaes 
società,  353;  -  distinzione  in  sedei 
d'amici,  e  società  d'istruzione  o  d' 
ducazione,  354. 

Società  segrete  -  costituzioni  diqnesi 
società  in  Francia,  in  Italia,  67: 
facoltà  della  polizia  di  sicurezza  rei 
tive  alle  società  segrete,  69. 

Sorveglianza  -  l'alta  sorveglianza  poi 
tica e  Tamministrazione  autonoma,?; 

-  come  si  eserciti  dallo  Stato  Yn 
Hupremae  inspectioniSj  76  e  seg.:  -  s 
stema  del  diritto  costituzionale  di  ali 
sorveglianza,  77. 

Sovranitii  -  concetto  intemazionale  del 
sovranità,  81. 

Sovrimposte  -  il  diritto  concesso  ai  C 
muni  di  levare  sovrimposte,  30S: 
limitazione  di  tale  diritto,  id. 

Spese  •  da  che  sono  costituite  le  spe; 
dello  Stato,  123;  -  pagamento  del 
pensioni  e  degli  stipendi,  124:  -  p 
gamento  fatto  a  privati  in  consegaeu 
di  un  contratto  bilaterale,  id.;  - 
spese  del  comune,  309;  -  distinzior 
di  tali  spese  in  obbligatorie  e  foco 
tative,  810. 

Stampa  -  (vedi  Polizia    della  >Y/iw/wi 

-  concetto    e    generalità,    7-9:   - 
diritto  della  stampa,  concetto  v  prii 
cipio,   782;    -  idee    fondamentali  ài 
sistema  del  diritto  della  stampa,  7-^i 

-  diritto  penale  della  stampa.  ''^\ 
'  polizia  della  st«impa,  o  >u<i".li^ 
sioni,  787  ;    -  le  tre    forme  «li  ì''^* 
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i  (Iella  libertà  di  stampa,  738; 
[berta  della  stampa,  741  ;  •  la  li- 
delia  stampa  è  diventata  diritto 
le  ai  paesi  civili,  744;  -  il  di- 
ositivo  della  polizia  della  stampa 
incipali  paesi  d'Europa,  745  e 

•  le  proibizioni  amministrative 
mpati,  il  sequestro  amministra* 
)reventivo,  748;  -  disposizioni 
e  alla  disciplina  della  stampa, 

i  -  suo  compito  in  relazione  alla 
\  deir  amministrazione,  41  ;  - 
ica  scientifica  e  statistica  am- 
rativa,  44;  -  organi  coi  sono 
e   rilevazioni  statistiche,   44  e 

•  metodo  per  le  rilevazioni  sta- 
e,  46  ;  -  oggetto  della  statistica 
iri  periodi  della  sua  storia  in- 

id. 

oncetto  organico  dello  Stato,  5; 
e  consideri  lo  Stato  THobbes, 
),  Rousseau,  Kant,  Ahren,  7  ;  - 
iti  materiali  dello  Stato,  8;  - 
dello  Stato,  11  ;  -  come  lo  Stato 
:i  il  diritto  di  alta  sorveglianza, 
sistema  degli  Stati  nel  diritto 
azionale,  85  ;  -  come  e  quando 
lo  Stato  come  ente  amministra- 
288  ;  -  lotta  dello  Stato  contro 
dominio  dei  corpi  amministra- 
539  :  -  tre  distinte  epoche  attra- 
le  quali  lo  Stato  raggiunse  Tu- 
;ione  dei  poteri  e  delle  funzioni 
iche,  239  e  seg.;  -  forma  ed  or- 
iazione  attuale .  dell^amministra- 
ii  fronte  allo  Stato,  241  ;  -  legge 
^lio  1890  che  accorda  allo  Stato 
tto  di  riorganizzare  Tammini- 
)ne  delle  fondazioni,  319  (vedi 
no);  -  cenno  delle  due  teoriche 
5tato  eudeìfwnistico  e  dello  Stato 
ice,  513;  -  la  teoria  dello  Stato 
izia,  515:  -  lo  Stato  e  la  vita 
3,  956:  -  il  duplice  compito  so- 
iello  Stato,  963. 

nle  (Ordinamento  dello)  -  (vedi 
9  ammiri  ÌM  rat  ivo  civile), 

issedio  -  militare,  civile,  sociale, 
0  diventino  necessari,  65. 


Stato  federale  -  come  dopo  la  pace  di 
Westfalia  diminuisca  in  Germania  il 
potere  centrale  dell'Impero,  ed  al  luogo 
dell'Impero  con  provincie  amministra- 
tive autonome  subentri  lo  Stato  fe- 
derale, 260. 

Stato  maggiore  generale  -  suo  compito, 
98;  -  partizioni  :  stato  maggiore  scien- 
tifico, amministrativo,  militare  (in 
stretto  senso),  99. 

Statuto  delle  associazioni  -  (vedi  (isso- 
eiaziont). 

Stein  -  ragione  della  deficienza  di  studi 
relativi  alla  natura  od  essenza  giuri- 
dica del  comune  in  generale,  265;  - 
come  egli  distingua  in  due  categorie 
i  consorzi  (consorzi  amministrativi  e 
consorzi  in  senso  stretto),  358;  -  di- 
visione della  educazione  generale  se- 
condo questo  scrittore,  720;  -  la  po- 
lizia dei  costumi  e  sue  partizioni  se- 
condo lo  Stein,  722  ;  -  la  legalizzazione 
secondo  lo  stesso,  861  :  -  la  sua  pro- 
posta relativa  alla  istituzione  degli 
arbitri  conciliativi,  1012. 

Stipendi  (vedi  Spese)  -  i  diritti  derivanti 
dall'impiego  (stipendi  e  pensioni),  193. 

Stirpe  -  considerata  come  elemento  es- 
senziale della  provincia.  247. 

Strada  ferrata  -  (vedi  Ferrovie), 

Strade  -  le  strade  ordinarie  come  mezzo 
di  comunicazione,  814;  -  classifica- 
zione di  queste  strade  in  principali, 
secondarie,  vicinali,  id.;  -  distinzione 

—  secondo  la  legge  italiana  —  in 
nazionali,  provinciali,  comunali  e  vi- 
cinali, 815;  -  principi  relativi  alla 
costruzione  ed  al  mantenimento  delle 
singole  strade,  id.;  -  il  corrispettivo 
per  l'uso  delle  strade,  817;  -  modo 
di  sopperire  a  dette  spese  secondo  la 
legge  italiana,  818;  -  la  normalizza- 
zione delle  strade,  819;  -  la  polizia 
stradale  in  Italia,  id. 

Stranieri  -  concetto  di  straniero,  585  ; 

-  lo  straniero  di  fronte  alFammini- 
strazione  pubblica,  id.;  -  sorveglianza 
degli  Stati  sullo  straniero  nel  secolo 
scorso,  586  ;  -  il  diritto  di  espulsione 
degli  stranieri  nelle  legislazioni  mo- 
derne, id. 


.  P,  P.  —  2'  Serie.  —  La  fùnta  dgU^ammmMratwne. 
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Tarìffft  •  la  tariffa  unica  per  il  trasporto 
delle  corrispondenze  a  qualunque  di- 
stanza, 823;  -  tariffa  unionale,  ta- 
riffa mondiale,  id.;  -  criteri  regolatori 
del  corrispettivo,  peso,  tempo,  824  ;  - 
prezzi  addizionali,  id.;  -  le  tariffe  fer- 
roviarie, 831  ;  -  a  chi  spetti  il  fissarle, 
id.;  -  le  tariffe  massimali,  e  la  loro 
periodica  revisione,  id.;  -  le  tariffe 
doganali,  953. 

Tassa  -  definizione,  112;  -  criteri  che 
debbono  osservarsi  nella  determina- 
zione della  tassa,  112;  -  differenza  fra 
tassa  ed  imposta,  id.;  -  le  tasse  co- 
munali, 308  ;  -  loro  suddivisione  (tasse 
per  Tuso  del  peso  pubblico,  per  Foc- 
cupazione  del  suolo  pubblico,  tassa  di 
esercizio,  dì  famiglia,  sulle  vetture 
pubbliche,  sulle  private,  sui  dome- 
stici, sul  valore  locativo  deUe  abita- 
zioni, ecc.,  id.;  -  la  tassa  scolastica  in 
Germania,  come  è  regolata,  675. 

Telegrafi  -  (vedi  Poste  e  Tdégraff), 

Territorio  -  considerato  come  elemento 
essenziale  della  provincia^  247. 

Tipografi  -  (vedi  Stampa). 

Titolo  al  portatare  -  concetto  generale, 
861;  -  distinzione  dei  titoli  privati  e 
pubblici,  id.;  ^  principi  comuni  a  tutti 
i  titoli  al  portatore,  861  e  seg. 

Tombole  -  sono  permesse  in  Italia,  pre- 
via autorizzazione  del  prefetto,  726; 

-  tassa  percentuale,  id. 

Traà^s  Unions  -  sono  il  tipo  più  per- 
fetto delle  associazioni  operaie,  1016; 

-  carattere,  compito  ed  importanza,  id. 
Trasporto  -  assicurazioni  del  trasporto 

(vedi  Assicuraziani). 
Trattati  intemazionali  -  divisione  in  tre 
gruppi  (trattati  di  pace,  di  alleanza  e 
trattati  amministrativi),  84;  -  sono  la 
sola  fonte  del  diritto  intemazionale 
positivo,  id.;  -  il  diritto  amministrativo 


intemazionale  nascente  dai  tn 
90;  -  partizione  sistematica  dei 
tati,  id.;  -  concetto  dei  tratUti 
merciali,  952;  -  il  principio  del 
ciprocità  e  la  formala  del  '  ti 
mento  della  nazione  più  &von 
953. 

Tribunale  -  concetto  generale  di  qi 
organo  dell'anuninistrazione  delli 
stma,  139;  -  diversi  gradi  di  i 
strati,  id.;  -  Tribunali  speciali  (mi! 
d'onore,  di  commercio,  delle  U 
141;  -  tribunali  arbitndi  (dei  p 
viri),  id. 

Tribunale  amministrativo  -  come 
gelato  in  Austria,  32;  -  nelle 
nazioni,  31. 

Tribunali  amministrativi  -  cenno  di 
sta  magistratura  speciale,  487; 
gementi  contro  ropportonità  di  q 
tribunali,  id.;  -  cenno  delmagisi 

g'udicante  in  sede  amministtitii 
Lghilterra,  in  Francia,  in  Gena 
489  e  seg.;  -  i  tribunali  del  coi 
zioso  amministrativo  in  Italia,  51 
l'abolizione  d^li  stessi  tribunali, 

-  la  competenza  della  IV  seiioii 
Consiglio  di  Stato  giudicante  ( 
tribunale  di  cassazione  e  come  t 
naie  di  merito,  502. 

Tutela  giuridica  del  lavoro  -  pere 
lavoro  degli  operai  meriti  una  n 
giuridica  speciale,  1010;  -  Vistitu: 
dell'ispettorato  della  fabbrica.  € 
attribuzioni,  id.;  -  i  Factory  Inspei 
1011;  -  l'istituzione  dei  probiviri 

-  la  istituzione  degli  arbitri  coni 
tori  proposta  dallo  Stein,  1012. 

Tutele  -  le  tutele  e  le  curatele  ne 
ritto  amministrativo.  G59;  -  assisi 
giuridica  alle  personalità  del  di 
anmiinistrativo, .  id.:  -  quando  ii 
venga  la  tutela,  e  il  suo  còinpit*^. 


u 


Ubl)riachezza  -  di  leggi  contro  l'intem- 
peranza oggi  non  rimangono  che  le 
disposizioni  contro  l'ubbriachezza,  723; 
-  limitazione  e  sorveglianza  degli  spacci 


e  del  commercio  al  minuto  di  liq 
724;  -  relative  leggi  nei  princ 
paesi  d'Europa,  id.:  -  le  dÌ5po>Ì3 
delle  leggi  penali  contro  i'ubbriach 
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rmania,  in  Inghilterra,  in  Fran- 
25;  •  Vubbriachezza  molesta  e 
lante  punita  dal  codice  penale 
o,  id.;  -  le  disposizioni  dello 
codice  contro  clu  in  luogo  pub- 
o  aperto  al  pubblico  cagiona 
iachezza  altrui,  726. 

pubblici  -  (vedi  Ufjficio);  -  il 
o  ed  il  diritto  dei  pubblici  uffi- 
184;  -  cenno  storico  del  diritto 
bbliei  ufficiali,  186;  -  la  nomina 
impiegati,  188;  -  differenza  di 
emina  in  Inghilterra,  in  Gler- 
,  in  Francia,  189  ;  -  i  doveri  dei 
ci  ufficiali,  id.;  -  i  diritti  dei 
ci  ufficiali,  191;  -  i  diritti  al- 
3go,  192;  -  i  diritti  derivanti 
ipiego,  193  ;  -  responsabilità  dei 
ci  ufficiali,  474;  -  la  responsa- 
privata  o  personale,  475;  -  la 
isabilità  amministrativa  dell'uf- 
id.;  -  diritto  d'azione  e  procedi- 

amministrativo,  476  ;  -  diritto 
Drso,  480. 

dell'esercito  -  come  sia  regolato 
)  matrimonio  nei  diversi  Stati 
>pa,  549. 

L')  -  concetto  e  storia,  172;  - 
)li  diferenze  nel  concetto  del- 
o  pubblico  in  Inghilterra,  in 
ia,  in  Germania,  183. 

naturali,  economiche,  le  comu- 
e  riunioni  (vedi  Associazioni), 
nonetarie  -  loro  scopo,  i  van- 
di  queste  convenzioni,  844. 


Università  -  cenno  storico  di  questo  ente 
locale  autonomo  del  perìodo  feudale 
(vedi  Corpi  amministrativi  autonomi); 

-  le  università  nel  medio  evo  furono 
il  ricettacolo  e  il  focolare  della  col- 
tura europea,  665;  -  l'Università  di 
Francia  è  un  concetto  amministrativo, 
671;  -  nell'ordinamento  firancese  non 
vi  sono  Università  ma  solo  Facoltà, 
id.;  -  l'istruzione  funzionale  pubblica 
di  fronte  all'istruzione  funzionale  chie- 
sastica, 685;  -  cenno  storico  delle 
Università  considerate  nei  loro  rap- 
porti col  diritto  amministrativo,  703  ; 

-  le  libere  Università  dell'Inghilterra, 
704;  -  le  Facoltà  in  Francia,  e 
norme  che  le  regolano,  706;  -  altri 
istituti  d'Insegnamento  superiore  in 
Francia,  707  ;  -  le  Università  tedesche, 
loro  statuti  e  leggi  relative,  809;  - 
le  Università  italiane,  numero  delle 
stesse  e  Facoltà  in  ciascuna  comprese, 
711  ;  -  le  scuole  di  magistero,  le  scuole 
di  applicazione,  713;  •  le  spese  per 
le  Università,  id.;  -  requisiti  necessari 
e  modo  di  nominare  i  professori,  714  ; 

-  Rettore,  Consiglio  accademico.  Pre- 
sidi di  Facoltà,  Consiglio  di  Facoltà, 
loro  attribuzioni  e  competenze,  id.;  - 
le  guarentigie  concesse  ai  membri  del 
Corpo  accademico,  715. 

Usura  -  concetto  generale,  864;  •  di- 
stinzione dell'usura  economica  dall'u- 
sura penale,  865. 


-  norme  intese  ad  assicurare  il 
movimento  dei  veicoli,  819;  - 
I  legislative  in  Italia,  id. 
la  polizia  dei  veleni  (vedi  Fo- 
ia ni  tana  ). 


Villaggio  -  (considerato  come  corpo  lo- 
cale autonomo)  (vedi  Corpi  ammini- 
strcUivi  autonomi);  -  il  villaggio  co- 
stituito dalle  libere  gentes  del  contado 
in  Germania,  289. 
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!e  l»?j?;ri  fifM'r'Ciali,  alla  cui  esecuzione  sarà  pr*?P'"'?*o.  e  ::*:e'.!a 
poter  vi-niie  iu<licando  i  midioramenti  da  apportarsi  aì^.t  ìeg: 
1  azione  vigente. 

Né  meno  proficuo  riesce  lo  >tudio  delle  scienze  politici 
amministrativi*  a  promuovere  il  retto  uso,  il  consolidamen 
e  il  progresso  delle  libere  istituzioni.  Ogni  cittadino  medicei 
m»-nte  colto  può  trovarsi  chiamato  a  qualche  pubblica  funzioD 
come  Consigliere  o  Assessore  comunale.  Sindaco,  Amministrate 
di  Opere  pie.  Consigliere  o  Deputato  provinciale,  Membro  li 
Tribunale  amministrativo.  Deputato.  Senatore.  La  responsabili 
di  coteriti  uffici  cresce  per  giusta  esigenza  di  tutti  e  per  necess; 
di  buon  governo,  e  responsabilità  vuol  dire  scienza  e  coscienz 
E  d'altra  parte,  l'accordo  invocato  fra  l'amministrazione  e 
iriiistizia.  ed  il  giusto  temperamento  fra  Tazione  del  diritto 
quella  della  politica  nel  governo  parlamentare  non  sono  pos 
bili  senza  una  larga  diffusione  della  conoscenza  e  dello  stud 
delle  Scienze  Politiche  ed  Amministrative. 

Funzionari  dello  Stato,  Sindaci,  Deputati.  Consiglieri.  Amir 
nistratori  di  Provincie,  di  Comuni,  di  Opere  pie,  giornalisl 
laureati  delle  nostre  Università,  nelle  quali  indarno  sino  ad  oi 
>i  invoca  una  nì.rcruMore  e^^tensione  di  siffatti  studi,  come  pi 
s'uddice  a  islitufi  superiori  d'uno  Stato  libero,  tutti  i  cittadi 
più  i;«»lti  od  attivi  dev(»no  gradire  l'opera  nostra,  incoraggiar 
(•'•1  U)vo  sullVugio.  accettarla  come  espressione  del  desider 
nu-^tro  di  contribuire  insieme  alla  coltura,  alla  libertà,  al  bene 
S'*re  della  patria  italiana. 

La  direzi«.»ne  d<*lla  >F:o.»xnA  Serie  della  Biblioteca  d 

Scienze  politiche  e  ammiiiistratiire  rimane  afi 

'ì'iUi  .:  l'on.  pruf.  A'jTiLiri  Bùinialti.  che  continua  assiduamen 

!i-*:r:;iii!»  :''i>  cil  •r:t>ti?  .-cienze  anche  tra  le  occupazioni  del' 

•  ;  i!;v...  iMÌ  t.       .:.^;)ciarido  lo  studio  del  souimi  maestri 
'•»  •        ••':•••  •    •  •  '  MiliH  alle  lolle  quotidiane  ed  tili'opei 

•  ..  Mi.»  di  coiio.scere  ed  appagale  le  nece 

•     •'•riirii.strariva  dei  lettori  italiani, 
•i  n\  :.>j;.'iaiiiu  àicuri  e  fidenti,  che  se  al 


• . .  » 
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FATTURA  COMMERCIALE 


Un  volume  «w-8^  —  Prezzo  L   S- 


In  questo  studio  si  tratta  in  ispecial  modo  della  fat- 
tura inviata  dal  Venditore  al  Compratore,  come  quella 
che  usasi  in  commercio,  e  dà  luogo  alle  maggiori  diffi- 
coltà per  la  dottrina  e  la  giurisprudenza. 

CAPITOLO  1.  —  Caratteri  ed  tìmfuXì  della  rittora. 

1.  La  fattura  Della  compra- vendita.  —  ùA  vari  titoli  del  commercio  e  i  loro 
uffìci  speciali.  Il  posto  spettante  fra  essi  alla  fattura,  —  3.  Il  carattere  commer- 
ciale (Iella  fattura.  —  4.  I  suoi  requisiti.  —  5.  I  più  esemplari  della  fattura,  — 
H.  I  modi  della  sua  emissione.  —  7.  L'invio  della  fattura.  La  fattura  ed  il 
copialettere.  —  8.  L*ohbligo  di  rilasciare  la  fattura, 

CAPITOLO  li.  —  Trasmissione  della  fattora  e  suoi  rapporti 

con  altri  titoli. 

1.  Richiamo  delle  forme  di  emissione  della  fattura,  —  2.  Trasmissione 
dolla  fattura  nominativa  e  responsabilità  dei  cedenti.  Cessione  a  titolo  dì 
l»»*^iio.  —  .*i.  Trasmissione  della  fattura  alVor*iinr,  —  4.  Se  la  fattura  emessa 
>enza  la  clausola  SLÌVordine  pussa  trasmettersi  mediante  girata.  —  5.  Rcspon- 
sHiùlità  di  c<iloro  che  frirano  la  fattura.  —  'ì.  Se  si  possa  limitare  od  escludere 
questa  rcspon-^abilità.  -  7.  La  jrirala  della  fattura  a  titolo  di  pegno.  — 
s.  Trasniih»«ion«ì  della  fattura  al  portatore.  Suoi  effetti.  Può  essere  fatlA  a 
t  ili  do  di  pejino.  -  9.  Differenza  della  fattura  colla  fede  di  deposito,  colla 
L'arni  dì  rdtura,  colla  polizia  di  carico,  colla  cambiale  e  coH'ordine  in  derrate. 

m 

i:.\PlTnLr»  lll.  —  Uo'llazioiir  (Iella  fattora. 

1.  Qv.iriilo  e  nr''»vs:iria  ìa  .•(«.•••ottnzi»Mie  della  fattura.  —  -2.  Acctrtt.cioi.':- 
e--:  :v-.-.t.   tni'it:».    pura.    t'c)Ti  ìi/inr.^j^»,   parziale.    —    .^i.  Termine  entro  il  quale 

•  .»;••  .\v\-:i:!v  !.i  ;i.-ier'a.:i>no  (^--pre-sa  e  la  tacita.  —  i.  Intluenzadel  ricevi- 
:..'-..i)  'ielli  •  • .  •  ^':ila  ai**<>'*.»/i<!i»?  «lell:».  f'fJìn'i.  —  5.  Ritiro  delle  merci  prìnn 
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Risponsabilità  civile  ed  Azione  di  Rivalsa  nei  giudizio 

penale,  per  l'avvocato   F.  Faranda,  Professore 
neir  Università  di  Messina.  —  Un  volume  in-8**,  L.  5. 


Lo  studio  del  pAnANDA  è  completo  sotto  ogni  aspetto|:  dottrinaie  e  pra- 
tico. \é  diviso  in  due  parti:  nella  prima  tratta  della  rìsponsatiHitH  cÌTÌ-e 
ne*  suoi  vari  elenienti  e  suhhicUivi  c<l  obbiettivi:  che  debba  intendersi  per 
ro/;>a.  quali  sieno  i  responsabili  ri  vili,  i7uale  la  genesi  della  responsabiiiù 
civile,  quale  ne  sia  la  estonsinne.  E  tutto  ciò  m  altrettanti  capitoj  diii- 
^«•ntcniente  ordinati,  nei  quali  si  raccoglie  largo  corredo  di  aottrina.  e. 
snvratutto.  si  rivela  quell'acume  critico  e  quella  pratica  genialità,  che 
distincruonn  tutti  i  lavori  del  professore  dell'Università  di  Messina  e  che 
fanno  scibno  sfoi?p:o  di  sé  nella  seconda  parte  del  libro  in  esame.  —  Vi  s: 
tratta  la  quistìone  -^o  il  rrspoiisabile  civile  abbia  diritto  di  esperire  ie  pro- 
prie azioni  di  rivalsa  contro  l'imputato  nello  stesso  giudizio  penale.  ldi«ipa- 
rerì  della  duttrina  o  della  giurisprudenza  vi  sono  con  rara  onestà  di  scrit- 
tore raccolti.  e<:posti.  ordinati  e  profondamente  discussi.  —  L*  analisi  è 


perfetta:  non  vi  è  obbiezione  senza  risposta,  e  uon  vi  è  preterizione  alcuna 
delle  obbiezioni  più  serie  e  meno  agevoli  ad  oppugnarsi.  Nessuna  quislione 

^  1l***JAAl.^  ^J*^'a  "a«  ^^ 


contraddizione  in  termini  tra  la  sua  parte  di  quasi  .accusato  e  quella  di 
attore?  Può  egli  assumere  la  veste  di  parte  civile?  È  necessario  che  la 
as>uma?  Qual  è  il  carattere  del  responsabile  civile?  —  surrogato  legale, 
iìdejussorf  coatto  o  danneggiato  ? 

II  Faranda  conclude  —  logicamente  —  per  ritenerlo  un  danneggiato 
dircllamente  dal  reato:  lo  die  porta  a  parificarlo  in  tutto  e  per  tutto  al.a 
parte  civile.  —  Ed  è  ovvio.  Basta,  infatti,  distinguere  i  due  ordini  di  rapi-ort; 
che  il  responsabile  civile  ha  in  modi  e  per  ragioni  diverse  coirimputàto  <| 
coi  tiTzi,  prr  ricono>r<.'rt*  che.  nata  coeva  al  reato  la  sua  obbligazione  di 
risarcire,  qiifr's.ta  produce  contemporaneamente  la  corrispettiva  azione  ad 
es.<cre  ri.<arciin.  —  Posto  ciò,  duplice  è  il  danno  prodotto  del  reato:  l'uro 
v»T.s()  il  terzo  uilV'so,  l'altro  verso  chi  del  reato  civilmente  risponde.  —  Ma 
s'amo  fosso  un  .<;urroj:ato  legale  o  un  fideiussore,  il  Faranda  dimostra  cOi 
principii  del  diritto  civile  che  il  responsabile  ha  diritto  ad  intervenire:  in 
ziu'ìizjo  p«»r  pniiiiinirsi  •  on  opportune  difese  contro  gli  efì'etti  del  siikÌizì'» 
per.ah-,  ovf*  rea  .sifi  nfjitur,  cu  ove  ha  interesse  o  di  aggiungersi  alle  dif«se 
deli'inipututri  per  saivan*  sé  dalla  responsabilità  conseguente  alla  condanna, 
i»  di  ottenire  riii.*'-nipi>ian(amente  la  condanna   deirimputato  in  vis  di 
nvaisfi.  N«»n  la  lesjrr.  i:i  ?»  i  princìpii  si  oppongono  all'intervento:  maTuna 
r  tri!  .tllri  iiiìfmlan».-  la  Ifsi  sivorauiente  giuridica.  Il  rito  ègoveTnat».»  -Isi 
ri  Ili-ri  di  a»  ;t!«':>  u.  --  Anclu*  la  (lorte  d'assise  di  Panna  in  una  causa re«:f Me 
;i'  usisi'  \a  n<t   i./rif-iif  di  puìte  rivilr»  dell'Auìministrazione  delle  ferr*..ie 
.  ■  ?::.'■»  •::■  h\\\  iiji.i-.»  iii.j  !ì:a!(»  di  tintalo  omicidio  in  persona  di  altro  imv'^* 
•;.:•     i«-:     .     •  :  1"  -i!  :■•  r»'/i«K  Quella  t 'urte  fece  una  corretta  applica?  •  n« 
■:•    •:   j!i":|'..-.  •  !.!•  il  irviida.  ad  illustrazione  di  altra  sentenza  Bonv.p'fiii'^i 
'  .  :. '•■  «.-ra  r»-."   •:■•■•  ■«:':Ìauìon!o  A.  b. 

0    ..  .*•     :  -..a  TvìHì  Vtmta,  21  ottobre  ISy:^). 
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IM.    GHI^IOIDI 


XXj  COIV^XJI^S  nel  diritto  civile,  con  rìgua 
al  diritti)  pubblico,  amministrativo,  alla  dottrin 
alla  giurisprudenza.  —  Un  grosso  volume.  Ij.  8. 

Lo  Stato,  ]a  provincia,  il  comune  e  in  genere  gli  enti  di  ragione  pubb 
consirluratì  come  soggetti  di  diritti  patrimoniali,  danno  origine  ad  una  ì 
di  rapporti  giuridici  dove  venizoiio  a  mescolarsi  e  a  contempcrarsi  dis] 
zioni  di  online  pubblico  e  principi  dì  ordine  dirittto:  è  un  diritto  spec 
e  in  gran  parte  di  formazione  nuova,  di  cui  quasi  terreno  di  confine,  n 
ancora  ben  accertata  l'appartenenza  a  questo  o  a  quel  ramo  delle  discii 
(giuridiche;  mentre  infatti  alcuni,  come  il  Ferraris,  credono  che  detta 
ivv'ui  costituisca,  in  massima  parte,  oggetto  essenziale  ed  integrante 
diritto  amministrativo,  altri,  come  il  Brugi,  ritengono  che  sfugga  da 
ambito,  per  entrare  più  specialmente  nel  campo  del  diritto  civile. 

(iOinunquc  sia  di  ciò,  e  qualunque  possa  essere  la  soluzione  di  qu 
problema  di  metodologia,  è  certo  che  la  materia  non  potrebbe  essere  piùi 
ressante.  anche  per  le  gravi  difficoltà  che  presenta;  ed  è  inoltre  probabile 
il  miglior  criterio  di  classificazione  scaturisca  dallo  studio  indipendente  e 
medesima:  il  Girìodi  pertanto  pur  nella  scelta  delPargomento  merita  1 

La  questione  del  sistema,  cosi  ardua  in  tema  di  puro  diritto  pubblic 
presentava  qui  di  facib'  e  naturale  soluzione;  e  Tautore  ben  fece  adi 
nersi  alPordinc  sistematico  già  storicamente  fissato  dai  trattatisti  di  di 
civile:  il  libro  viene  così  a  dividersi  in  quattro  parti;  nella  prima  si  st 
In  personalità  giuridica  dei  comuni  e  delle  frazioni,  la  seconda  sì  occupa 
diritti  reali  e  tratta  largamente  dei  demani  pubblici,  la  terza  espone  late 
delle  obbligazioni  relative  all'ente  comunale  nelle  loro  varie  fonti  le 
e.ontrattuali  ed  extra-contrattuali,  e  airultima  parte  è  riservato  lo  studio  < 
l'appre^entanza  del  («uTiìune  in  giudizio,  sia  col  mezzo  ordinario  che 
quello  straordinario  clell'azione  popolare. 

(  Ionie  si  vede,  il  quadro  è  della  nias^ssima  varietà  ed  ampiezza:  e  dici 
subito  che  fu  dairautore  tratteggiato  con  singolare  perizia. 

.Sono  trattale  in  modo  veramente  lodevole;  la  teorica  dei  demani  ( 
iMvic'.o  e  la  posizione  giuridi«'a  dei  maestri  elementari.  L*autore  non  u 
di  fare  un  lavoro  di  pura  teoria,  ma  unicamente  un  trattato,  che,  ben  ion 
dal  voltrare  repertorio  di  purisprudenza.  riuscisse  tuttavia  di  pratica  u 
nella  risoluzione  delle  molteplici  questioni  forensi  che  toccano  i  muo 
italiani. 

E  questo  scopo  vt^nie  .lall'autore  pienamente  raggiunto:  tutte  h 
importanti  conlrovei^l»*  sono  da  l'ii  esaminale  e  discusse  con  serie 
preparazione,  lon  laririn-zza  di  «*ollura,  oon  maturità  e  indipendenza  d; 
dizio  :  la  eliiare/.za  e  :.i  perspieuitii  dell'esposizione  sono  pregio  non  ul 
•  le]  iit)ro.  il  qiia'e  otterrà,  non  ne  dubitiamo,  un  posto  assai  onorevole  i 
nostra  letiir.jiiira  iiiuti-iii-a. 

V.  Brondl 

(L>ii'aU«'    l.".'  .1   fi'i't'^ftì  itaJitìr:a  deìh  scienze  giuridicht 
V.-iaii'-  XIII  —  Fascicolo  II). 
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CODICE  ELETTORALE 


POLITICO    ED    AMMINISTRyVTI 


G03^^>IXiAT0 


l'AL  rR'«rr>-iini: 


ATTILIO   BRUNIALrTI 

De|>ritato  al  Parlarne:. t-- 


Li!  legge  del  -iti  giugno  18U:!  Iia  modificato  sustauziair 
non  [»0(iie  «lisposizioni  della  legge  elettorale  politica  del  ii 
leinbre  I8S-2,  relative  alla  procetinra  elettorale.  La  legge  Ti  m; 
l8tM  ed  il  decreto  14  giugno,  che  delerininó  le  nuove  cin*« 
zioni  elettorali,  avevano  già  recato  alla  legge  del  In8-2  una  m« 
cazione  ancora  più  radicale,  sostituendo  allo  scrutinio  di  li? 
collegio  uninominale,  restituendo  valore  ed  importanza  a  ii 
massiuK»  eletl«irali,  che  lo  scrutinio  di  lista  aveva  rese  inappli*-; 

Il  Governo  non  ha  avuto  facoltà  di  compilare  un  ff-sfo  fhf'fm 
varie  dispo>izioni  elellorali  roìW  quali  nì  dovrann»ì  fart*  le  t-lc, 
uenerali.  .ivriid»»  .inuunrìalo  il  proposito  di  modillcarlr  in  allri  | 
M)stan/.i;di.  Ma  cviflenliMnente,  in  sul  r»rinripin  .Iella  Lt'.Lii>laliii 
nuova  liaiui'ra  non  disculerà  ima  legge,  i-lie  la  melti-reblir  nel 
didimo  disagio  in  «ni  >i  Irovav.»  da  un  anin»  la  XVJI  Leiii^hi 
ineiili'e  le  eh'/ioni  ^em-rali  niideramio  più  rln»  mai  niM*e>>aria  l't- 
eonoseen/a  della  li»gisla/ione  elettorale  ai  candidali,  ai  mt-miiri 
uffn-i,  a  tulli  gli  l'Ii'lloii.  i  ipialì,tant«i  più  facilmente  potranno  e 
tra^eìnali  ad  :il!ì  nnili  nd  a  hmgli,  (pianto  più  facilmente  >1  poti 
iiii:<'iiJ'iaii'  nella  l«uo  menti'  ilul»l»ii  e  eonfusioni. 

Noi  alleiamo  pereinstiinalot^pporluiio  di  invitare  rtuj.l'nrM 

i!i.'  e!i|ii'  lauta  i»a!l»'  ni'lla  fonna/iniie  ili  qìieste  leguj  elf^T.ii 

•  •••;mi«ìI.om«'  Hii/i!. !■'!«».  ••olla  iiia;j:i2Ìore  'Sollecitudine,  un   fr-^ft.  > 

••■    :'i  rr  !••  1',,::.  :  .r  !'!'!iaiiendo«li>tinle.  r«;N>i«fo  ti*;»  lum  eoor 
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TRAHATO  TEORICO-PRATICO 

DELLA 


GIUSTIZIA  AMMINISTRATI 


(X»N  SI*E(  lALE  UIGUARIH) 


AL  VIGENTE  DIRITTO  ITAUANO  ED  ALU  PRATICA  FOREHSI 


DELL  AVVOCATO 


ANTONIO  SALANDRA 

Professore  nella  Regia  Università  di  Roma. 
Deputato  al  Parlamento. 


Saranno  quattro  volumi  divisi  in  circa  40  disp.,  di  64  pagine  i 
a  Zi.  1  caduna. 

I.  Introduzione  generale.  —  La  Giustizia  amministrativ 
Governi  lìberi. 

II.  La  quarta  Sezione  del  Consìglio  di  Stato.  * 

III.  Le  Giunte  provinciali  amministrative. 

IV.  I  Magistrati  speciali  della  Giustizia  amministrativa. 


Le  le«:^i  del  1889  hanno  costituito  in  Italia  la  nuova  giurisdi; 
amministrativa,  la  quale  occupa  già  un  posto  notevole  nelle  n 
istituzioni,  ed  è  destinata  ad  uno  sviluppo  rapido  e  progressiv 
Alla  dottrina  ilt^l  diritto  puhlilico,  all'esercizio  degli  uffici  ammini 
tivi  in  tutti  irli  ordini  della  «rerarchia,  alle  rappresentanze  locali, 
pratiia  forons<\  ])resso  la  (piale  crescono  di  giorno  in  giorno  le 
troversie  di  indile  amministrativa,  occorre  una  guida  sicura  per  ( 
score  il  con^fogno  dei  nuovi  Istituti,  per  detenniuare  la  natun 
limiti  della  loro  competenza,  ])er  coordinare  ad  essi,  senza  luni 
dirticili  ricon'lii».  le  Istituzioni  preesistenti,  e  le  molteplici  ilisposi 
li'Liisintiv»'  0  r«*ii(»lanifntari  «'In*  vi  si  riferiscono.  —  A  questo  ini 
il  Trattali»  del  «listiiito  ((imm.  Sai.andka. 


S''fin  inil'hlicntì  i  primi  faì^cicolL 
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IL   COMUNE 


Raccolta  di  URUffime  di  GinrinpradeiiKa  tratte  dalle  Senten 
dell'Autorità  giudiziaria,  dai  Pareri  del  Consiglio  di  Stato,  d 
Consigli  di  Prefettura  e  dei  Prefetti,  delle  Deputazioni  provincia 
dalle  Circolari  e  dalle  Note  Ministeriali,  compilata  dagli  Avvoca 
8.  Coen  e  D.  Dialti,  preceduta  dalla  Legge  sulla  unificazio: 
amministrativa  (20  marzo  1865,  Allegato  A)  colle  modificazio 
portate  dalla  Legge  l""  luglio  1873.  Dalla  Legge  e  dal  Segolamen 
sulla  AniminiiiitrRKioiic  ^''oniaiiale  e  Provinciale.  Dal 
Legge  14  giugno  1874  per  le  Fiere  e  Mercati. 

Volume  Primo 
Massime  sancite  dal  1876  al  1883. 

Questa  Raccolta  abbraccia,  eccettuate  la  controversie  elettorali,  tutta 
vasta  materia,  che  è  oggetto  della  legge  comunale  e  provinciale,  e  costiiuis 
perciò  un  completo  commentano  indispensabile  a  tutti  coloro,  che.  o  p 
rap:ioni  d'ufficio,  o  per  ragioni  d'interesse  hanno  rapporti  diretti  roi 
Amministrazioni  dei  Comuni  e  delle  Provincie.  I  Sindaci,  i  Consiglit 
comunali,  i  Commissari  governativi,  gli  Uffici  delle  Prefetture,  delie  Soli 
Prefetture  e  ilt-lle  Deputazioni  provinciali,  i  Segretari,  gli  Esattori,  i  Con: 
bili,  tutta  insomma  la  numerosa  schiera  di  quei  pubblici  uftìciali,  che  in 
tane  gli  atTari  dei  Comuni  e  delle  Provincie,  troveranno  ne!  volume  i 
sussidio  valido,  una  guida  sicura  nel  disimpegno  dei  loro  uffici.  È  per  e 
che  ri'nione  Tipografico-Editrice  ha  creduto  di  lare  opera  utile  pubblicar 
separatamente  dal  Repertorio  di  Giurisprudenza  questa  Raccolta  di  Ma 
sime  animinìstrative.  come  la  più  completa  che  siasi  mai  pubblicala. 

11  voliim<^  forma  un  vero  Codice  Comunale  che  dovrebbe  trovarsi  \zl  tu 
gii  L':fi«M  dei  Municipi  italiani  e  delle  Prefetture. 

laire  IO 

VOLUMF.    SeCOXDO 

contenente  le  Massime  sancite  dall'anno  1884  al  1SS3 
co!!ipi!ato  liall'Avv.  Samuele  Coen. 

Ijire  5 

Volume  Ti:r»7.o 

contenente  le  Massime  sancite  dal  1889  al  1S93 
Loiiip..aio  ilall'Avv.  Maiuuele  Coen. 

JLire  o. 

Pioz.:..    di?i   tre'   volumi  i».   io. 
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MOISE  AMAB 

ATTorato  e  Libero  docente  di  diritto  indnitriale  nell' UnìTerjtiti  di  T<'r>iM 


PRIVILEGIO  DEL  YERDIT 


DI    MACCHINE 


Introduzione:  Oggetto  del  presente  lavoro. 

Origine  storica  della  legge:  Privilegio  del  venditore  di  mobi 
legislazioni  precedenti  —  Motivo  per  cui  fu  introdotto  il  privilegi 
ditore  di  macchhie  —  Disposizione  del  codice  belga  —  Motivi  d 
italiana. 

Fer  quali  erediti  è  concesso  il  privilegio:  Bisogna  che  si  tratti 
per  marchine  d*ini portante  valore  —  Censure  e  difese  della  leg^e- 
che  le  macchine  siano  impiegate  in  esercizi  d'industria  manifati 
agricola  —  Non  nel  caso  d'industria  commerciale  —  Quitl  ntl 
dustria  applicata  al  commercio  —  Quid  se  per  il  prezzti  siano 
cambiali  —  Se  il  possessore  della  cambiale  possa  esperire  il  priv 

Delle  cose  affette  a  privilegio:  Il  privilegio  non  colpisce  che  io 
vendute  —  Le  macchine  devono  essere  state  consegnate  —  Si  pu 
tere  il  privilegio  anche  per  la  permuta  —  Che  cosa  s'intende  per 
impiegate?  —  Il  privilegio  sussiste,  ancorché  le  macchine  divenga 
bili  per  destinazione  —  Ma  la  legge  non  attribuisce  loro  il  ca 
immobili  per  destinazione. 

formalità  alle  quali  P  subordinata  la  esperibilità  del  pririì^git, 
dclli'  formalità  —  Che  cosa  s'intenda  per  dorufnt^ti  della  vt  r.'. 
credito  —  Se  debba  farsi  la  descrizione  delle  macchme  —  Quando 
avvenire  la  consegna  delle  macchine  —  Se  il  privilegio  continui 
le  macchine  in  altre  mani  —  Oppure  essendo  trasportate  in  altro  ci 
—  Se  sia  efficace  la  trascrizione  jiel  periodo  tra  la  cessazione  dei  \ 
e  la  dichiarazione  di  fallimento  —  Se  si  debba  far  eseguire  la  tn 
contro  il  nuovo  possessore  delle  macchine  —  Norme  per  la  t 
registro. 

Durata  del  privilegio:  In  quale  senso  debbasi  intendere  la  li 
del  privilegio  a  tre  anni. 

kffttti  del  privilegio:  In  qnal  modo  si  eserciti  il  privilegio  — 
speciale  del  privilegio  —  Quale  sia  il  suo  grado  —  Quale  debba 
fra  il  privilegio  del  locatore  dello  stabile  e  quello  del  venditore  •■ 
chine  —  So  il  privilegio  p(»ssa  esperirsi  quando  non  è  dichiaralo  il  f 
Opiìiitme  nrpativa  —  Opinione  afTermativa  —  Quid  in  case-  d 

Ksperimento  del  privilegio  in  caso  di  fallimento  —  Quta  pt 
e^iercizio  provvisorio.       Oimclusione. 

JPrezzo  Lire  l,BO, 
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